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Inleiding. 
Op de voorpagina staat een afbeelding van het rijkswapen zoals dat te vinden is in het gebouw 
van de Douane te Leeuwarden. Dit rijkswapen bevat de wapenspreuk “Je maintiendrai”. Het is 
de wapenspreuk van het Huis Oranje‐Nassau, en sinds 1813 ook van Nederland en komt het 
overal voor waar het rijkswapen is afgebeeld.1 Deze wapenspreuk betekent: “Ik zal 
handhaven”. Het handhaven van recht is nodig om het doel van de door de overheid gestelde 
regels te bereiken. Voor het handhaven van deze regels beschikt de overheid over 
strafrechtelijke en bestuursrechtelijke middelen.  
 
In de afgelopen decennia heeft de bestuurlijke boete in de bestuursrechtelijke wetgeving een 
geweldige opmars gemaakt.2 Het is daarmee een bijna niet meer weg te denken middel om 
handhavend op te treden. Op 1 juli 2009 is de vierde tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht (hierna: Awb) in werking getreden. Bij de invoering van de vierde tranche Awb 
zijn er in de Awb in hoofdstuk 5 aanvullende regels opgenomen over de bestuurlijke 
handhaving, waaronder de bestuurlijke boete. De reden voor de grote opmars van de 
bestuurlijke boete is dat er een ‘handhavingstekort’ werd geconstateerd. Het was moeilijk om 
de uitvoering van de bestuursrechtelijke wetgeving daadwerkelijk te handhaven. Als één van 
de oorzaken werd de overbelasting van het Openbaar Ministerie (hierna: OM) genoemd. Het 
OM was in de bestuursrechtelijke wetgeving vaak de enige instantie die overtredingen kon 
handhaven door strafvervolging. Maar door de overbelasting van het OM moesten er in het 
vervolgingsbeleid keuzes gemaakt worden. Vervolging van bestuursrechtelijke overtredingen 
had daarbij niet de hoogste prioriteit.3   
 
Met de invoering van de bestuurlijke boete werd de overbelasting van het OM nog niet 
opgelost. Er is al geruime tijd een discussie gaande over een eenvoudige en snelle afdoening 
van strafrechtelijke zaken.4  Door de invoering van de Wet OM‐afdoening heeft het kabinet 
daaraan een bijdrage willen leveren. Het wetsvoorstel bevordert volgens het kabinet: “dat 
alleen die strafzaken bij de strafrechter terechtkomen waarin daar gelet op de aard van het 
                                                            
1 < dutchrevolt.leiden.edu/dutch/spreuken/Pages/default.aspx > 
2 In een bijlage bij zijn brief van 17 maart 2010, kenmerk 5646441/10/6, geeft de minister van Justitie in 
een overzicht aan dat in 70 wetten en wetsvoorstellen, bestuurlijke boetes zijn opgenomen. Ik heb geen 
recenter overzicht kunnen vinden.  
3 Albers 2002, p. 3. . 
4 De Doelder, de Meijer & Otto 1999, p. 3. 
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feit, de gewenste justitiële reactie dan wel een verschil van opvatting tussen de verdachte en 
het openbaar ministerie aanleiding voor is.”5  De Wet OM‐afdoening is op 1 februari 2008 
(gefaseerd) ingevoerd en biedt het OM de mogelijkheid om door middel van het opleggen van 
een strafbeschikking een zaak te vervolgen en te bestraffen.  
Voor zowel de bestuurlijke boete als de strafbeschikking geldt dat er een straf opgelegd kan 
worden zonder dat er vooraf een rechterlijke toetsing heeft plaatsgevonden. In veel wetgeving 
is de mogelijkheid tot zowel bestuursrechtelijke als strafrechtelijke afdoening aanwezig (duaal 
stelsel). Dit is ook het geval in de Algemene douanewet (hierna: Adw). Maar wat betekent dit 
voor de rechtsbescherming van de (vermoedelijke) overtreder, is die in beide procedures 
hetzelfde? Daar wordt in deze scriptie een onderzoek naar gedaan.  
De vraag die daarbij centraal staat is: 
“Welke vorm van sanctionering biedt de (vermoedelijke) overtreder van de 
douanebepalingen uit de Adw de meeste rechtsbescherming, de bestuurlijke boete of de 
fiscale strafbeschikking?”  
Om deze vraag te beantwoorden wordt in hoofdstuk 1 besproken wat voor soort sanctie de 
bestuurlijke boete is. In dat hoofdstuk wordt duidelijk dat een bestuurlijke boete een 
bestraffende sanctie is. Omdat de straf opgelegd wordt zonder dat een rechter daar over heeft 
beslist is er wellicht sprake van strijd met artikel 113 Grondwet (hierna: Gw). Ook dat komt in 
dit hoofdstuk aan de orde.  
Uit hoofdstuk 1 blijkt dat de bestuurlijke boete het bestuur de mogelijkheid biedt om, via het 
opleggen van een straf, te kunnen handhaven. Dat verklaart ook de opkomst van de 
bestuurlijke boete als handhavingsmiddel. Daar wordt in hoofdstuk 2 verder op ingegaan. Daar 
wordt een overzicht gegeven van enkele rapporten waarin de bestuurlijke boete als 
handhavingsmiddel wordt besproken. Daarna komt (het Voorontwerp van) de Vierde Tranche 
Awb en de kabinetsnota waarin de uitgangspunten worden beschreven bij de keuze tussen 
bestuursrechtelijke‐ en strafrechtelijke handhaving, aan bod. Hoofdstuk 3 gaat over de Wet 
OM‐afdoening, waarin de strafbeschikking een plaats heeft gekregen. Ook in dat hoofdstuk 
komt het feit dat een straf wordt opgelegd zonder dat een rechter zich er over heeft 
uitgesproken aan bod. Omdat bij het opleggen van een bestraffende sanctie ook het EVRM en 
                                                            
5 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3. p. 1. 
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IVBPR van belang zijn, worden in hoofdstuk 4 enkele belangrijke bepalingen uit die verdragen 
besproken. Daarna wordt in hoofdstuk 5 de Adw besproken. Nadat eerst de ontwikkeling van 
de douanewetgeving besproken wordt, volgt het sanctiestelsel in de Adw. Daarbij wordt eerst 
de procedure bij de bestuursrechtelijke handhaving beschreven, gevolgd door een beschrijving 
van de strafrechtelijke handhaving. In hoofdstuk 6 wordt aan de hand van enkele 
procesrechtelijke aspecten aangegeven, hoe de rechtsbescherming in het bestuursrecht en 
strafrecht is geregeld. De scriptie wordt afgesloten met een conclusie. 
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Hoofdstuk 1. Handhaving door het bestuur. 
§ 1.1 Inleiding. 
Elke samenleving kent regels en wetten die nageleefd moeten worden. Wanneer naleving niet 
of onvoldoende plaatsvindt dan zal de overheid de naleving af moeten kunnen dwingen door 
handhaving van de gestelde regels en wetten. Onder handhaving wordt verstaan het 
bevorderen van de naleving van de wettelijke voorschriften.6 Handhaving is noodzakelijk 
omdat bij onvoldoende handhaving de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid van de burgers 
wordt aangetast en de met de wetgeving beoogde doelen niet worden bereikt. Daar komt nog 
bij dat wanneer geaccepteerd wordt dat de regels niet of onvoldoende nageleefd worden, het 
gevaar dreigt dat ook andere regels niet (meer) nageleefd worden. De overheid heeft daarom 
een handhavingstaak.7 De overheid kan voor de handhaving van de door haar gestelde regels 
gebruik maken van zowel bestuursrechtelijke als strafrechtelijke sancties.8  
In het verleden was de handhaving van het bestuursrecht veelal opgedragen aan het OM en 
beschikten de bestuursorganen meestal niet over bestraffende sanctiebevoegdheden. Maar 
door overbelasting van het OM en het strafrechtelijk apparaat, kwam er van een 
daadwerkelijke handhaving van het bestuursrecht weinig terecht. Door dit gebrek aan 
handhaving werd er naar alternatieven gezocht. 9 De verantwoordelijkheid voor de 
strafrechtelijke handhaving van het bestuursrecht werd gezocht bij de bestuursorganen zelf. Zij 
moesten de bevoegdheid krijgen om een bestuurlijke boete op te leggen.10 De bestuurlijke 
boetebevoegdheden werden telkens in de desbetreffende bijzondere wet geregeld. Daarnaast 
werden er voorbereidingen getroffen om een algemene regeling voor bestuurlijke boeten op 
te nemen in de Awb. Uiteindelijk is dit gedaan in de vierde tranche van de Awb.  
Op 1 juli 2009 is de vierde tranche van de Awb in werking getreden en daarmee is er voor de 
bestuurlijke boete een uniforme procedure vastgelegd die de bestuursorganen moeten 
                                                            
6 Voorontwerp Algemene wet bestuursrecht vierde tranche, Commissie wetgeving algemene regels van 
bestuursrecht, Den Haag 7 september 1999, p. 72, (hierna: Voorontwerp). Dit Voorontwerp wordt nader 
besproken in hoofdstuk 2. 
7 Bröring 2005, p. 1. 
8 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 73. 
9 Albers 2002, p. 3. 
10 In hoofdstuk 2 zal ik daar verder op in gaan. 
8 
 
toepassen bij het opleggen van een bestuurlijke boete.11 Voordat ingegaan wordt op de 
bestuurlijke boete volgt eerst een korte beschrijving van de bestuurlijke sancties zoals die 
opgenomen zijn in de Awb. In de Awb wordt voor de bestuurlijke sancties een onderscheid 
gemaakt tussen een herstelsanctie en een bestraffende sanctie.12 In dit hoofdstuk wordt 
uitgelegd wat met deze verschillende sancties wordt bedoeld en wat het belang van dit 
onderscheid is. Dit wordt gedaan aan de hand van de definities van de verschillende sancties 
zoals die genoemd zijn in artikel 5:2 Awb. Daarbij wordt eerst beschreven wat een bestuurlijke 
sanctie is en daarna komen de herstelsanctie en de bestraffende sanctie aan bod. Omdat, zo 
zal uit par. 1.4 blijken, de bestuurlijke boete een bestraffende sanctie is, komt in dit hoofdstuk 
de bestuurlijke boete ook aan bod.  
§ 1.2 Bestuurlijke sanctie. 
In de Awb is hoofdstuk 5 gewijd aan de handhaving van het bestuursrecht. Uit de MvT blijkt 
dat de reikwijdte van hoofdstuk 5 van de Awb beperkt is tot de handhaving met 
bestuursrechtelijke middelen. Dit hoofdstuk regelt dus niet de strafrechtelijke handhaving.13 
De handhaving met bestuursrechtelijke middelen wordt de bestuursrechtelijke handhaving 
genoemd. Om bestuursrechtelijk te kunnen handhaven beschikt het bestuur over de 
bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke sanctie waarmee het bestuur de naleving 
van rechtsnormen kan afdwingen. In artikel 5:2, lid 1 onder a, Awb is de volgende definitie 
gegeven van een bestuurlijke sanctie: “een door een bestuursorgaan wegens een overtreding 
opgelegde verplichting of onthouden aanspraak.” Uit artikel 5:2 Awb blijkt dat de bestuurlijke 
sanctie onderverdeeld kan worden in een herstelsanctie of een bestraffende sanctie. Het 
wezenlijke verschil tussen de herstelsanctie en de bestraffende sanctie is het doel van de 
sanctie, te weten: herstel of bestraffing. Dit verschil is van groot belang want het opleggen van 
een bestraffende sanctie wordt aangemerkt als een ‘criminal charge’ in de zin van artikel 6 
EVRM. Daarmee zijn alle in dat artikel genoemde waarborgen van toepassing. Daarnaast zijn 
bij het opleggen van een bestraffende sanctie ook de waarborgen uit de artikelen 7 EVRM en 
14 en 15 IVBPR van toepassing.14 Ik kom daar later in hoofdstuk 4 nog op terug.  
 
                                                            
11 In de bijzondere wet was steeds afzonderlijk de procedure voor het opleggen van een bestuurlijke 
boete beschreven. Dat is nu niet meer nodig. Zie § 2.5 voor de aspecten die nog wel in de bijzondere 
wet geregeld moeten worden.  
12 In de literatuur wordt in de plaats van herstelsanctie en bestraffende sanctie gesproken over 
reparatoire sanctie en punitieve sanctie. In deze scriptie kies ik voor de termen zoals die in de Awb 
gebruikt worden. 
13 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 73. 
14 Albers 2002, p. 25. 
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Enkele voorbeelden van bestuurlijke sancties zijn: de last onder bestuursdwang, de last onder 
dwangsom, het intrekken van een begunstigende beschikking, de maatregel in het sociale 
zekerheidsrecht en de bestuurlijke boete. 
§ 1.2.1 Herstelsanctie. 
Een herstelsanctie is volgens artikel 5:2 lid 1 onder b Awb, een bestuurlijke sanctie die tot doel 
heeft het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of beëindigen van een overtreding of de 
gevolgen daarvan, dan wel het voorkomen van herhaling. Een herstelsanctie ziet dus op het 
terugbrengen naar de situatie van vóór de overtreding. Zij is niet op de persoon gericht maar 
heeft als doel de opheffing van de met het recht strijdige situatie.15 Verwijtbaarheid aan de 
overtreding is bij het opleggen van een herstelsanctie in beginsel niet van belang.16 Ook is niet 
van belang of de belanghebbende de sanctie als leed ervaart.17 Het toepassen van 
bestuursdwang, de maatregel in het sociale zekerheidsrecht en de last onder dwangsom zijn 
voorbeelden van herstelsancties. 
§ 1.2.2. Bestraffende sanctie. 
De bestraffende sanctie wordt in artikel 5:2 lid 1 onder c als volgt omschreven: “een 
bestuurlijke sanctie voor zover deze beoogt de overtreder leed toe te voegen”. Het kenmerk 
van deze sanctie is dat ze gericht is op het toevoegen van leed.18 Hiervoor is al gezegd dat het 
bij herstelsancties niet van belang is of de sanctie als leed ervaren wordt. Het grote verschil 
tussen de herstelsanctie en de bestraffende sanctie is dat het toevoegen van leed bij de 
bestraffende sanctie het doel is. De bestraffende sanctie richt zich op de persoon van de 
dader. Het gaat er om dat de dader bestraft wordt waarbij het niet van belang is of er wel of 
niet sprake is van de mogelijkheid tot herstel. Leedtoevoeging gaat dan ook verder dan herstel 
in de oude, rechtmatige, toestand.19 Wanneer herstel niet meer mogelijk is en de sanctie is 
meer dan alleen schadevergoeding, dan is er, volgens Albers, ook sprake van leedtoevoeging.20 
                                                            
15 Van de Griend 2003, p. 17. 
16 Albers 2009, p. 2. 
17 Zie bijv.:  CRvB 24 november 2009, 08/5353 WWB LJN: BK4063. 
18 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 84. 
19 Albers 2009, p. 3. 
20 Albers 2002, p. 28. 
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§ 1.3. Onderscheid herstelsanctie of bestraffende sanctie. 
Uit de definities van de herstelsanctie en de bestraffende sanctie blijkt dat er een groot 
verschil is in het doel van deze sancties. Toch is het niet altijd duidelijk of een sanctie nu een 
herstelsanctie is of een bestraffende sanctie.21 Wanneer de sanctie ‘slechts’ gericht is op 
herstel of beëindiging van een overtreding en niet gericht is op (extra) leedtoevoeging, dan is 
er sprake van een herstelsanctie. Bröring hanteert voor het onderscheid tussen herstelsanctie 
en bestraffende sanctie de volgende criteria: is de sanctie gericht op leedtoevoeging en gaat 
de sanctie verder dan het in overeenstemming brengen met het recht en heeft de sanctie één 
of meer rechtsgevolgen, dan is er sprake van een bestraffende sanctie.22 Bröring plaatst hier 
nog wel de opmerking bij dat deze criteria nog wel tot enige twijfel kunnen leiden maar ze 
bieden volgens hem wel voldoende houvast om het onderscheid aan te geven. Dat de door 
Bröring genoemde criteria aanleiding kunnen geven tot twijfel blijkt doordat bijvoorbeeld bij 
het intrekken van een begunstigende beschikking per geval bekeken moet worden of er sprake 
is van een herstelsanctie of van een bestraffende sanctie.23   
Bij het intrekken van een begunstigende beschikking kan er namelijk sprake zijn van 
leedtoevoeging. Dit doet zich voor in die situaties waarbij de intrekking is gericht op het 
toebrengen van concreet nadeel dat verder gaat dan voor het herstel van de rechtstoestand 
nodig is. Er is dan sprake van een bestraffende sanctie.24 Ook Albers is van menig dat er wel 
degelijk sprake is van een bestraffende sanctie wanneer bij het intrekken van een 
begunstigende beschikking de gevolgen van de sanctie verder strekken dan voor het herstel in 
de rechtmatige toestand nodig is.25 Dit betekent volgens haar dat er ook sprake is van 
leedtoevoeging wanneer zelfs datgene waar de belanghebbende nog recht op heeft, wordt 
afgenomen of niet verstrekt.26 Van leedtoevoeging is volgens haar sprake als datgene waarop 
ondanks de gepleegde overtreding aanspraak is blijven bestaan, wordt onthouden of 
ontnomen. Verder is volgens haar ook van leedtoevoeging sprake als herstel van de 
rechtmatige toestand niet meer mogelijk is en de opgelegde sanctie niet alleen 
schadevergoeding (compensatie) betreft. 27 
                                                            
21 Hartmann & van Russen Groen 1998 en Albers 2002, p. 26 e.v. 
22 Bröring 2005, p. 37 e.v. 
23 Albers 2002, p. 37 e.v. 
24 ABRS 22 juli 2009, 200808549/1/H3 en ABRS 21 februari 2007, 200607079/1. 
25 Albers 2002, p. 39. 
26 Albers 2009, p. 3. 
27 Zie hierover meer: C.L.G.F.H. Albers 2009. 
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Het onderscheid tussen herstelsancties en bestraffende sancties is niet alleen van belang voor 
wat betreft het doel van de sanctie. Belangrijk is dat voor een bestraffende sanctie de (nog te 
bespreken) waarborgen uit het EVRM en het IVBPR van toepassing zijn. In de volgende 
paragraaf wordt de bestuurlijke boete besproken. Daarin wordt duidelijk dat de bestuurlijke 
boete een bestraffende sanctie is.  
§ 1.4. De bestuurlijke boete. 
In titel 5.4 van de Awb is een algemene regeling opgenomen over de bestuurlijke boete. Een 
algemene regeling heeft lang op zich laten wachten want al in zijn brief van 1 juli 1994 heeft de 
toenmalige Minister van Justitie het kabinetsstandpunt betreffende de bestuurlijke boete, 
bekendgemaakt. Uit dat standpunt blijkt dat toen al voorbereidingen werden getroffen voor 
het opnemen van een algemene regeling van de bestuurlijke boete in de Awb.28 De reden voor 
een algemene regeling is volgens de MvT dat de bestuurlijke boete al in veel bijzondere 
wetgeving is opgenomen en voorkomen moet worden dat er nodeloze verschillen gaan 
ontstaan tussen deze wetten. Een tweede reden is dat een algemene regeling past binnen het 
streven naar de versterking van de bestuurlijke handhaving door bestuurlijke boeten.29  
 
Uit de definitie zoals die gegeven is in artikel 5:40, lid 1, Awb, blijkt duidelijk dat de bestuurlijke 
boete een bestraffende sanctie is. De bestuurlijke boete wordt daarin als volgt omschreven: 
“de bestraffende sanctie, inhoudende een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een 
geldsom”. In samenhang met de hiervoor gegeven definities van bestraffende sanctie en 
bestuurlijke sanctie kan geconcludeerd worden dat de bestuurlijke boete een sanctie is die 
gericht is op leedtoevoeging en die opgelegd wordt door een bestuursorgaan. Het 
bestuursorgaan legt de sanctie op zonder voorafgaande tussenkomst van de rechter. De 
rechter kan pas over de sanctie oordelen nadat de belanghebbende een beroepsprocedure 
begint.30 De straf is dus al opgelegd (en soms al ten uitvoer gelegd) voordat een rechter zich 
over de zaak kan buigen en een (eventuele) straf op kan leggen.31 Dit lijkt in strijd met de 
Grondwet . In artikel 113, lid 1, Gw is bepaald dat de berechting van strafbare feiten is 
opgedragen aan de rechterlijke macht. Uit de MvT op dit artikel blijkt dat die feiten die in 
                                                            
28 Kamerstukken II 1993/94, 23 400 VI, nr. 48, p. 11. 
29 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 5. 
30 Voordat de beroepsprocedure opgestart kan worden vindt er eerst nog een bezwaarprocedure plaats 
bij het bestuursorgaan. De bezwaarprocedure komt in paragraaf 6.2 aan de orde 
31 Het bezwaar heeft geen schorsende werking maar het bestuursorgaan kan wel uitstel verlenen. In 
enkele bijzondere wetten heeft het maken van bezwaar wel een schorsende werking. Zie hiervoor 
Kamerstukken I 2008/09, 31 124, C, p. 4 en 5. 
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enigerlei algemene regeling strafbaar zijn gesteld, aangemerkt moeten worden als strafbare 
feiten.32 Verder is in die MvT nog opgenomen dat onder “berechting”moet worden verstaan: 
kennisneming en beslissing van geschillen en dat deze term andere wijzen van beëindiging van 
een geding niet uitsluit. Daarnaast wordt nog opgemerkt dat het artikel niet ziet op 
(berechting van) gedragingen waarbij een voorschrift is overtreden waarbij een 
administratieve sanctie is opgelegd. Een dergelijke administratieve sanctie is, aldus de MvT, te 
onderscheiden van een strafsanctie die door de strafrechter wordt opgelegd als bijzonder 
leed.33 De Grondwetgever ziet hier dus geen strijd tussen dit artikel en het opleggen van een 
bestuurlijke boete door het bestuursorgaan. Ook de commissie Scheltema ziet geen 
rechtsstatelijke bezwaren die een belemmering kunnen zijn voor het toekennen van 
sanctiebevoegdheden aan het bestuur, mede omdat de rechtsbescherming, volgens die 
commissie, in het bestuursrecht gelijkwaardig is aan het strafrecht.34 Bij het opleggen van de 
strafsanctie door het bestuursorgaan mag geen vrijheidsstraf worden opgelegd want dat is op 
grond van artikel 113, lid 3, Gw exclusief aan de rechter voorbehouden. Dit standpunt van de 
Commissie Scheltema is overgenomen in de MvT van de Vierde tranche van de Awb.35 Ook 
Rikmenspoel stelt in haar wetenschappelijke toets vast dat er in de literatuur geen enkele 
auteur is die in artikel 113 Gw een absolute verhindering ziet om bestraffende 
sanctiebevoegdheden aan het bestuur toe te kennen.36 Toch kunnen er volgens Albers enkele 
kritische kanttekeningen geplaatst worden bij de uitleg van artikel 113 Gw door de 
grondwetgever. De bestuurlijke boete is ook gericht op leedtoevoeging en behoort daarom 
volgens haar ook tot het strafrecht in ruime zin. Er lijkt volgens haar, materieel gezien, dan ook 
geen verschil te bestaan tussen een strafrechtelijke sanctie en een bestuurlijke boete. Ze zijn 
beide gericht op leedtoevoeging en moeten bij de dader het besef brengen dat hij of zij iets 
fout heeft gedaan. Maar de Grondwetgever hanteert een formeel criterium voor het begrip 
“strafbaar feit”. Hierdoor is het voor de wetgever mogelijk om zelf te bepalen of er wel of niet 
sprake is van een strafbaar feit waarbij geen rekening hoeft te worden gehouden met de aard 
van de sanctie die geldt bij de overtreding van een bepaalde norm. Verder is zij van mening dat 
het standpunt van de Nederlandse wetgever moeilijk te verenigen is met de opvatting van het 
EHRM. Dit Hof legt het begrip ‘criminal charge’37 autonoom uit, waardoor ook bestuurlijke 
                                                            
32 Kamerstukken II  1979/80, 16 162, nrs. 3‐4, p. 6. 
33 Kamerstukken II  1979/80, 16 162, nrs. 3‐4, p. 9 ‐ 11. 
34 Voorontwerp, p. 76. 
35 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 118. 
36 Rikmenspoel 1996. 
37 In hoofdstuk 4 komt de ‘criminal charge’ nog uitvoerig aan de orde. 
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boetes onder dit begrip kunnen vallen.38 Ook Kortmann is van mening dat de uitleg door de 
regering geen duidelijkheid geeft. Volgens hem is een nauwkeuriger omschrijving van het 
begrip “strafbaar feit” nodig en het moet niet bepalend zijn wie de sanctie oplegt.39 Mevis 
vraagt zich af of bestraffing wel een instrument van bestuurlijke rechtshandhaving kan zijn of 
dat het juist vanwege de aard een zodanige handeling is die voorbehouden moet zijn aan de 
strafrechter. Volgens hem wijst artikel 113, lid 1, Gw wel in die richting. Het feit dat er wordt 
beweerd dat het opleggen van een bestuurlijke boete geen ‘berechting’ is, is volgens hem 
‘Etikettenschwindel’. De vraag naar de relatie met artikel 113 Gw is volgens hem nooit 
beantwoord.40  Volgens Corstens mag een straf alleen door een rechter worden opgelegd 
omdat met strafoplegging leedtoevoeging wordt beoogd.41   
§ 1.5. Conclusie. 
De bestuurlijke boete is een bestraffende sanctie die door het bestuursorgaan kan worden 
opgelegd. De bestuurlijke boete is een straf die wordt opgelegd voordat een rechter zich over 
schuld en strafbaarheid uit heeft kunnen spreken. En dat terwijl artikel 113, lid 1, Gw de 
berechting van strafbare feiten opdraagt aan de rechterlijke macht. De Grondwetgever heeft 
duidelijk gemaakt dat een administratieve sanctie te onderscheiden is van een strafsanctie 
doordat er bij een strafsanctie sprake is van bijzonder leed. Uit het voorgaande is al gebleken 
dat juist de bestuurlijke boete gericht is op leedtoevoeging. Juist omdat de bestuurlijke boete 
gericht is op leedtoevoeging, ben ik van mening dat de bestuurlijke boete wel als een strafbaar 
feit aangemerkt moet worden. Er is immers voor wat betreft het doel geen enkel onderscheid 
tussen een strafrechtelijke sanctie en de bestuurlijke boete. Dit betekent dat een bestuurlijke 
boete opgelegd moet worden door een rechter, anders is er strijd met artikel 113 GW.  
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                            
38 Albers 2002, p. 50 en Albers 2008. 
39 Kortmann 2008, p. 275‐276. 
40 Mevis 2005, p. 583. 
41 Corstens 2011, p. 3.  
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Hoofdstuk 2. Bestuurlijke boete als handhavingsmiddel.  
§ 2.1. Inleiding.  
In het vorige hoofdstuk is beschreven dat de procedure voor het opleggen van een bestuurlijke 
boete in de Awb is opgenomen. Het heeft lang geduurd voordat deze procedure 
geüniformeerd werd en in de Awb werd opgenomen. De bestuurlijke boete kent namelijk al 
een lange geschiedenis. Hoewel het er op lijkt dat de bestuurlijke boete pas de laatste 
decennia in opkomst is, beschrijft Bröring dat het al voor de 17e en 18e eeuw gangbaar was dat 
het bestuur handhaafde met gebruikmaking van de geldstraf. 42 Ook in het fiscale recht was de 
mogelijkheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete al lange tijd aanwezig.43 Vooral sinds 
de jaren tachtig van de vorige eeuw lijkt het gebruik van de bestuurlijke boete in een 
stroomversnelling terecht te zijn gekomen. In 1989 werd de Wet administratiefrechtelijke 
handhaving verkeersvoorschriften, van kracht en sindsdien heeft de bestuurlijke boete een 
grote opmars gemaakt.44 Deze wet maakte het mogelijk dat een groot aantal lichte 
verkeersovertredingen niet meer strafrechtelijk maar bestuursrechtelijk werden afgedaan. Het 
bestuurlijke boetesysteem leek effectiever en doelmatiger te zijn dan het strafrechtelijke 
systeem.45 Dit was voor het kabinet reden om te onderzoeken of de bestuurlijke boete in meer 
wetgeving ingevoerd kon worden naast of in de plaats van strafrechtelijke handhaving. 
Daarover zijn diverse rapporten verschenen. Aan de hand van (een deel van) deze rapporten 
wordt hierna de opkomst van de bestuurlijke boete als handhavingsmiddel beschreven. De 
rapporten die ik ga bespreken zijn:  
1. het rapport van de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten (hierna: 
CTW);46 
2. het rapport van de Commissie Heroverweging Instrumentarium Rechtshandhaving 
(hierna: Commissie Korthals Altes);47 
3. het rapport van de Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving 
(hierna: Commissie Michiels).48    
                                                            
42 Bröring 2005, p. 17. 
43 De bestuurlijke boete werd in het fiscale recht “verhoging” genoemd. 
44 Albers 2002, p. 3. 
45 De Doelder, de Meijer & Otto 1999, p. 4. 
46 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, ‘Handhaving door bestuurlijke boeten, CTW 
94/1 – 12 januari 1994. 
47 Commissie Heroverweging Instrumentarium Rechtshandhaving, ‘Het Recht Ten Uitvoer Gelegd. Oude 
en nieuwe instrumenten van rechtshandhaving’, 1995.  
48 Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving, ‘Handhaven op niveau’, Deventer, 
W.E.J. Tjeenk Willink, 1998. 
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Door de opkomst van de bestuurlijke boete in verschillende wetten, werd er gepleit om een 
algemene regeling voor de bestuurlijke boete op te nemen in de Awb. Met de invoering van de 
Vierde tranche Awb is de procedure voor het opleggen van een bestuurlijke boete 
geüniformeerd in de Awb. Ik sluit dit hoofdstuk dan ook af met een beschouwing over het 
Voorontwerp Awb en de Vierde tranche Awb.   
§ 2.2. CTW‐rapport.  
De CTW werd in 1993 gevraagd om advies uit te brengen over het inzetten van de bestuurlijke 
boete naast of in de plaats van de strafrechtelijke handhaving. Ook moest zij aanbevelingen 
doen over de manier waarop dit wettelijk geregeld moest worden. In 1994 heeft zij haar 
rapport, waarin haar advies is verwoord, uitgebracht.  
 
De CTW stelt vast dat het overheidsbeleid steeds meer gericht is op de verbetering van de 
rechtshandhaving waarbij als speerpunt geldt: de versterking van de handhaving door het 
bestuur zelf. De handhaving kan en mag niet alleen maar een zaak van het strafrecht zijn. 
Handhaving moet volgens de CTW een integraal onderdeel zijn van de uitvoering van elke 
wettelijke regeling en de verantwoordelijkheid voor die handhaving berust bij die instantie die 
met de uitvoering is belast. De CTW is daarom van mening dat het bestuursorgaan zelf 
verantwoordelijk moet zijn voor de uitvoering en de handhaving van de eigen regelgeving 
waarbij dan de handhaving via de strafrechtelijke weg, aanvullend en ondersteunend is. Dit 
heeft als bijkomend voordeel dat het strafrechtelijke handhavingsapparaat minder belast 
wordt maar dat mag niet het belangrijkste argument zijn. De eigen verantwoordelijkheid van 
het bestuur en eisen van doelmatigheid en evenredigheid kunnen namelijk ook als zelfstandige 
argumenten dienen voor de vervanging van de strafrechtelijke handhaving door 
bestuursrechtelijke handhaving.49   
 
De CTW vindt dat overwogen moet worden om in een groot aantal bestuursrechtelijke wetten 
de strafsancties te vervangen door bestuurlijke boetes. Door te kiezen voor de mogelijkheid 
dat een bestuursorgaan ook een bestraffende sanctie op kan leggen, gaat de CTW in tegen het 
traditionele standpunt dat straffen aan de rechter voorbehouden is. Het traditionele 
standpunt was gebaseerd op het ingrijpende karakter van de sanctiebevoegdheden en de eis 
van onafhankelijkheid en onpartijdigheid van de instantie die de bestraffende sanctie kan 
opleggen. De CTW is van mening dat deze argumenten niet meer van doorslaggevende 
                                                            
49 CTW‐rapport, p. 7‐8.  
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betekenis zijn omdat andere bevoegdheden die het bestuur al bezit, net zo ingrijpend kunnen 
zijn als de bevoegdheid om een boete op te leggen, zeker wanneer de schuldvraag maar een 
kleine rol speelt. Ook vindt de CTW dat de bestuursrechtelijke rechtsbescherming sterk is 
verbeterd door de inwerkingtreding van de Awb. Ten slotte heeft, volgens de CTW, de 
strafrechtelijke afdoening in de praktijk een sterk bestuurlijk karakter gekregen door afdoening 
middels een transactie.50  
 
Uit het voorgaande blijkt dat de CTW een voorstander is om de strafrechtelijke handhaving op 
grote schaal te vervangen door de bestuurlijke boete.  
Volgens de CTW is deze vervanging wel aan voorwaarden gebonden. De CTW legt de volgende 
(primaire) criteria aan die als voorwaarden voor handhaving door bestuurlijke boete moeten 
dienen: 
1. De overtreden norm heeft een geringe normatieve lading. 
2. De overtreding pleegt geen letsel aan personen of schade aan goederen toe te 
brengen. 
3. De norm is zodanig duidelijk in de wet of in de nadere regelgeving omschreven dat het 
mogelijk is om op grond van de wettelijke normen in de praktijk een vaste gedragslijn 
te ontwikkelen. 
4. De ambtenaar of dienst die belast wordt met de handhaving beschikt over voldoende 
expertise om aan die handhaving adequaat gestalte te geven. 
5. Voor de handhaving van de norm zijn geen vrijheidsbenemende of andere ingrijpende 
dwangbevoegdheden nodig.51 
 
Om tot een concrete regeling voor een bestuurlijke sanctie te komen geeft de CTW twee 
modellen van wetgeving aan. In model A wordt het strafrecht in beginsel uitgesloten. Dat is 
alleen niet het geval bij overtredingen waarbij persoonlijk letsel is ontstaan of waarbij 
goederen zijn beschadigd.52 In dit model wordt in de wet de maximale boete  
aangegeven en in een bijlage wordt per afzonderlijke overtreding aangegeven welke boete 
opgelegd moet worden. Door het toepassen van een hardheidsclausule krijgt het  
bestuursorgaan de mogelijkheid om een lagere boete op te leggen. 
In model B kunnen zowel het strafrechtelijke als het bestuursrechtelijke traject naast  
elkaar blijven bestaan. Ze kunnen niet tegelijkertijd worden toegepast en daarom moeten er 
                                                            
50 CTW‐rapport, p. 9. 
51 CTW‐rapport, p. 18 e.v. 
52 CTW‐rapport, p. 68. 
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voorzieningen worden getroffen om dubbele bestraffing te voorkomen. Ook  
in dit model wordt een maximale boete aangegeven maar krijgt het bestuursorgaan meer 
vrijheid bij de vaststelling van de boete. De boete moet daarbij afgestemd worden op de  
ernst van de gedraging en de mate waarin de overtreder een verwijt kan worden gemaakt en 
er moet rekening gehouden worden met de omstandigheden van de  
overtreder. De CTW geeft de voorkeur aan model A omdat dit model meer  
rechtszekerheid biedt omdat duidelijk is hoe het bestuursorgaan komt tot het opleggen van de 
betreffende sanctie. 
 
De regering beoordeelt het advies overwegend positief.53 Zij is van mening dat de  
bestuurlijke boete goed past in het handhavingsbeleid. De handhaving door bestuurlijke 
boeten heeft volgens haar als voordeel dat het bestuur veel directer bij de handhaving is 
betrokken. Het bestuur moet al bij de voorbereiding van wetgeving na gaan denken over de 
uitvoering en toepassing van de handhaving.54 Dit heeft tot gevolg dat het bestuur, dat primair 
verantwoordelijk is voor de handhaving, zelf ook deze verantwoordelijkheid  
kan nemen. Bij het bestuur is ook de deskundigheid en ervaring voor een effectieve en  
efficiënte handhaving aanwezig. Omdat de roep om meer en betere handhaving steeds sterker 
wordt is de bestuurlijke boete, als alternatief voor strafrechtelijke handhaving,  
een belangrijke aanvulling op die strafrechtelijke handhaving. De regering wil daarom in meer 
wetgeving ruimte geven aan de invoering van de bestuurlijke boete zodat de rechtshandhaving 
verbeterd wordt.55 Model A heeft de voorkeur van de regering maar  
men wil model B zeker niet uitsluiten. Om daadwerkelijk te komen tot een betere handhaving 
zal er volgens de regering nog meer onderzoek gedaan moeten worden. Dit onderzoek is 
gedaan door de Commissie Korthals Altes. 
 
                                                            
53 Kamerstukken II 1993/94, 23 400 VI, nr. 48. 
54 Kamerstukken II 1993/94, 23 400 VI, nr. 48, p. 6. 
55 Kamerstukken II 1993/94, 23 400 VI, nr. 48, p. 6‐7. 
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§ 2.3. Rapport Commissie Korthals Altes.  
Deze commissie is in 1994 ingesteld en kreeg als opdracht om praktische voorstellen te doen 
over de handhaving van regelgeving anders dan door het strafrecht en over andere vormen 
van strafrechtelijk sanctioneren dan de vrijheidsstraf. In 1995 heeft deze commissie haar 
rapport uitgebracht.  
 
De commissie concludeert uit verschillende bronnen dat er een groot handhavingstekort 
bestaat in onze samenleving.56 Dit tekort zorgt er voor dat bij de burger de bereidheid tot 
vrijwillige naleving afneemt en dat zorgt er weer voor dat de naleving van het recht in een 
neerwaartse spiraal terecht komt.57 Om het handhavingstekort aan te pakken pleit de 
commissie voor meer toepassing van de bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke middelen. De 
commissie concludeert dat er twee principiële grenzen zijn aan te geven die nodig zijn om een 
keuze te maken tussen de strafrechtelijke en bestuursrechtelijke handhaving. De eerste grens 
is het onderscheid tussen ‘rechtsnormen’ en ‘ordeningsvoorschriften’. Het strafrecht is dan 
gereserveerd voor normen met een sterke morele lading. De tweede grens betreft de ernst 
van de toe te passen straffen en maatregelen waarbij het strafrecht van toepassing moet zijn 
op straffen en maatregelen die de vrijheid van de persoon beperken.58 De commissie is positief 
over de bestuurlijke boete als handhavingsmiddel en wil, daar waar het mogelijk is, de 
strafrechtelijke handhaving vervangen door de bestuursrechtelijke.59 De commissie stelt dat 
het nodig is om een onderzoek te doen naar wie verantwoordelijk is voor de uitvoering. De 
uitvoering is nu nog te veel versnipperd over verschillende organen en er is gebrek aan beleid, 
eenheid en onafhankelijkheid. De commissie stelt dan ook voor om het toezicht en de 
uitvoering te scheiden van de handhaving en dit niet door hetzelfde bestuursorgaan te laten 
doen. De handhaving zou dan gedaan moeten worden door een nieuw op te richten 
bestuursrechtelijk Openbaar Ministerie.60 
 
In de nota “Rechtshandhaving en veiligheid” komt de regering met een antwoord op het 
rapport.61 De regering ziet in het rapport een bevestiging van haar beleid van bestuurlijke 
                                                            
56 Het recht ten uitvoer gelegd, 1995, p. 16‐17. 
57 Het recht ten uitvoer gelegd, 1995, p. 9. 
58 Het recht ten uitvoer gelegd, 1995 p. 65. 
59 En kiest daarmee voor Model A van de CTW. 
60 Het recht ten uitvoer gelegd, 1995 p. 87. 
61 Kamerstukken II 1995/96, 24 802, nr. 1‐2. 
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handhaving.62 Uitgangspunt is dat het primaat van de handhaving bij het bestuur ligt. De 
regering is van mening dat het bestuur dat belast is met de uitvoering van bepaalde 
regelgeving, ook de verantwoordelijkheid moet dragen voor de  
(repressieve) handhaving daarvan.63 Het kabinet is dan ook geen voorstander van het  
voorstel om een nieuw bestuursrechtelijk OM op te richten.64 De regering gaat een commissie 
instellen om onderzoek te doen naar de knelpunten in de bestuurspraktijk. Deze commissie is 
de Commissie Michiels.  
§ 2.4. Rapport Commissie Michiels. 
De commissie Michiels krijgt o.a. de opdracht om te onderzoeken op welke manier de 
bestuurlijke repressieve handhaving het best uitgevoerd kan worden en of er inderdaad een 
scheiding moet zijn tussen uitvoering en toezicht aan de ene kant en handhaving aan de 
andere kant. In 1998 brengt zij haar rapport uit. 
 
De commissie concludeert in haar onderzoek naar het bestaan van een handhavingstekort dat 
er weinig gezegd kan worden over het bestaan van een handhavingstekort wanneer er geen 
duidelijke handhavingsniveaus zijn vastgesteld. Wel heeft zij een algemene lijn kunnen 
ontdekken van de aard van de tekorten. Zij concludeert dat er kwalitatief en kwantitatief 
onvoldoende toezicht wordt gehouden. Waar het toezicht wel goed wordt uitgevoerd leidt dit 
meestal tot beëindiging van de illegale situatie. In die gevallen waarin het toezicht niet dat 
effect heeft worden er te weinig sancties opgelegd en tot uitvoering gebracht. Volgens de 
commissie is er sprake van een handhavingstekort als de bevoegde instanties wel moeten 
handhaven maar niet kunnen of willen handhaven. De commissie stelt dat de handhaving zo 
moet zijn ingericht dat de bij of krachtens de wet gestelde regels worden nageleefd en 
definieert daarmee de rechtshandhaving als het doen naleven van rechtsregels.  
De handhaving kan op verschillende manieren plaatsvinden en wel door het strafrecht,  
bestuursrecht, privaatrecht en het tuchtrecht. De commissie concludeert dat de handhaving 
plaats moet vinden door gebruik te maken van (een combinatie van) de mogelijkheden die de 
verschillende rechtsgebieden geven. Samenwerking tussen de bestuurlijke en justitiële 
organen is dan ook van groot belang waarbij de handhaving op professionele wijze uitgevoerd 
moet worden. Van professionele handhaving is volgens de commissie sprake wanneer met de 
                                                            
62 Onder handhaven verstaat het kabinet het optreden dat is gericht op het tot gelding brengen van de 
regelgeving. Hier valt zowel het toezicht als de reactie op een geconstateerde overtreding onder. 
63 Kamerstukken II 1995/96, 24 802, nr. 1‐2, p. 57. 
64 Kamerstukken II 1995/96, 24 802, nr. 1‐2, p. 58. 
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beschikbare middelen het afgesproken handhavingsniveau doelmatig en doeltreffend is 
bereikt. Er is geen behoefte aan uitbreiding van de bestaande handhavingsinstrumenten 
wanneer de bestaande instrumenten beter en vaker gebruikt worden. De commissie denkt 
daarbij vooral aan het beter benutten van de bestuurlijke transactie uit artikel 37 van de Wet 
op de economische delicten. Bovendien moet met het toedelen van boetebevoegdheden 
terughoudend worden omgegaan waarbij toepassing van het strafrecht niet uitgesloten moet 
worden. Dit betekent dat de commissie niet kiest voor het model A van de CTW.  
 
Over het oprichten van een bestuursrechtelijk OM is de commissie van mening dat dit niet 
gewenst is. Het bestuur is verantwoordelijk voor de vergunningverlening en de  
handhaving en zal altijd een belangenafweging moeten maken voordat het over gaat tot  
handhaving. Het OM zou die afweging niet kunnen maken omdat zij niet gaat over de 
bestuurlijke belangen maar alleen het handhavingsbelang behartigt. Ook zou de nauwe band 
die er nu is tussen vergunningverlening en handhaving, verbroken worden  
wanneer het OM de volledige handhaving voor haar rekening neemt. De commissie pleit voor 
samenwerking tussen bestuur en OM waarbij men van elkaars sterke punten  
profiteert.65 
 
Het kabinet heeft op het rapport gereageerd en wilde niet berusten in een ontoereikende  
handhaving.66 Voor het verbeteren van de handhaving stelt het kabinet het  
actieprogramma “Handhaven op niveau” op, waarin de professionalisering van de handhaving 
en de verbetering van de samenwerking tussen de handhavers de belangrijkste punten zijn. 
Hoewel de commissie Michiels voorstander is van enige  
terughoudendheid bij het gebruikmaken van boetebevoegdheden door het bestuur, stelt  
het kabinet zich op het standpunt dat het bestuur meer mogelijkheden tot het opleggen van 
bestraffende sancties moet krijgen. Het wil hiervoor het bestuur de mogelijkheid geven om 
een strafrechtelijke transactie of een bestuurlijke boete op te kunnen leggen.67 Het kabinet 
verwijst naar het (toen) recent verschenen: “Voorontwerp van wet voor de vierde tranche van 
de Algemene wet bestuursrecht”. Daarin is een ontwerpregeling voor de bestuurlijke boete tot 
stand gekomen. Dit Voorontwerp wordt, samen met de Vierde tranche van de Awb hierna 
besproken.  
                                                            
65 Handhaven op niveau, p. 36‐100. 
66 Kamerstukken II 1999/2000, 26 800 VI, nr. 67, p. 3. 
67 Kamerstukken II 1999/2000, 26 800 VI, nr. 67, p. 8‐9. 
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§ 2.5. (Voorontwerp) Vierde Tranche Awb 
In het CTW‐rapport werd al een aanbeveling gedaan om te komen tot een gemeenschappelijke 
wettelijke regeling voor de bestuurlijke boete.68 Het kabinet geeft aan dat de Awb hiervoor kan 
dienen.69 Op 7 september 1999 heeft de Commissie wetgeving algemene regels van het 
bestuursrecht (hierna: commissie Scheltema) het Voorontwerp van de vierde tranche van de 
Awb aangeboden waarin o.a. bepalingen over de bestuurlijke boete zijn opgenomen.  
 
In het Voorontwerp wordt gesteld dat het belang van de bestuurlijke handhaving sterk was 
toegenomen en dat de handhaving van het bestuursecht te wensen overliet. De commissie 
Scheltema signaleert dat uit diverse nota’s blijkt dat de handhaving van de bestuursrechtelijke 
wetgeving niet voldoende is waardoor er sprake is van een handhavingstekort.70 Dit 
handhavingstekort moet volgens haar verminderd worden want onvoldoende handhaving tast 
de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van de burgers aan en de overheid kan de gestelde 
doelen onvoldoende bereiken. Uit de nota’s blijkt volgens de commissie Scheltema dat er bij 
het verminderen van het handhavingstekort niet alleen van het strafrechtelijke traject gebruik 
gemaakt moet worden maar het bestuur moet ook zijn verantwoordelijkheid nemen en het 
bestuurlijke handhavingsstelsel verder ontwikkelen. Dit standpunt is volgens haar ook 
onderschreven in het rapport van de commissie Michiels. De commissie Scheltema vindt dat 
door zowel de uitvoering als de handhaving bij het bestuur onder te brengen, benadrukt wordt 
dat het bestuur ook verantwoordelijkheid bezit voor de handhaving. Daarmee kan het bestuur 
zelf het doel van haar beleid bereiken. De commissie vindt het dan ook een gunstige 
ontwikkeling dat er sinds het CTW‐rapport wetsvoorstellen zijn ingediend waarin 
strafrechtelijke sancties vervangen of aangevuld zijn door bestuurlijke boetes.  
 
Andere redenen voor het handhaven door het bestuur zijn volgens de commissie Scheltema 
dat voor de handhaving specialistische kennis vereist is die bij het bestuur al aanwezig is en 
waarvoor het niet lonend is om die specialiteit bij de strafrechtelijke instanties opnieuw op te 
bouwen. Een andere reden kan zijn dat de geringe ernst van de overtredingen de inzet van 
strafrechtelijke procedures niet rechtvaardigt. Ten slotte stelt de commissie Scheltema dat het 
grote aantal overtredingen een argument kan zijn voor bestuursrechtelijke afdoening want het 
                                                            
68 CTW‐rapport, p. 38. 
69 Kamerstukken II 1993/94, 23 400 VI, nr. 48, p. 7. 
70 De commissie verwijst naar de nota’s:  ‘Met vaste hand’, Kamerstukken II 1990/91, 22 045, nrs. 1‐2 en 
‘Zicht op wetgeving’, Kamerstukken II 1990/91, 22 008, nrs. 1‐2. 
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bestuursrecht is meer ingesteld op het nemen van routinematige beslissingen.71 Zij vindt het 
dan ook een positieve ontwikkeling dat er meer wetsvoorstellen komen waarin strafrechtelijke 
sancties vervangen worden door of aangevuld met bestuurlijke boetes. Zij plaatst nog wel de 
kanttekening dat bij het opleggen van een bestraffende sanctie niet alleen de 
doelmatigheidsoverwegingen van belang horen te zijn maar dat er ook voor gezorgd moet 
worden dat de rechtsbescherming van de burger in het bestuursrecht gelijkwaardig moet zijn 
aan die van het strafrecht. In het Voorontwerp wordt gesteld dat het bestuursrecht al een 
rechtsbescherming heeft die gelijkwaardig is aan het strafrecht. In het bestuursrecht kan een 
bestraffende sanctie ook aan de rechter worden voorgelegd en daardoor zijn er volgens de 
commissie Scheltema geen rechtsstatelijke bezwaren meer voor het toekennen van 
bevoegdheden tot het opleggen van een bestraffende sanctie aan het bestuur. Aan het 
toekennen van deze bevoegdheden wordt wel de grens gesteld dat op grond van artikel 113 
Gw, alleen de rechter een vrijheidsstraf op mag leggen.  
 
De commissie Scheltema heeft geen voorkeur voor één van de modellen van de CTW, zij laat 
dit over aan de bijzondere wetgever. De bijzondere wetgever moet ook bepalen of voor een 
bepaalde gedraging een bestuurlijke boete opgelegd moet worden, wie de boete oplegt en 
hoe hoog die boete moet zijn. De procedure voor het opleggen van de bestuurlijke boete 
wordt geregeld in de Awb.  
Voor wat betreft het opleggen van een bestuurlijke boete is de commissie Scheltema van 
mening dat de waarborgen uit artikel 6 en 7 EVRM en 14 en 15 IVBPR ook gelden bij het 
opleggen van een bestuurlijke boete.72 Daarom moet de regeling van de bestuurlijke boete op 
enkele wezenlijke punten overeenkomen met het strafrecht. Zij erkent dat het opleggen van 
een bestuurlijke boete in essentie niet verschilt van het opleggen van een straf. Toch is het 
volgens haar niet nodig dat de bepalingen uit het WvSr allemaal van toepassing verklaard 
worden omdat aan bepaalde leerstukken geen behoefte is in het bestuursrecht. 73 Zij is van 
mening dat de vraagstukken van opzet en schuld in het bestuursrecht, met uitzondering van 
het fiscale recht, geen grote rol spelen omdat de gedragingen die door het bestuursrecht 
gesanctioneerd worden, meestal geen opzet en schuld als bestanddeel kennen. Het 
bestuursorgaan hoeft dan de verwijtbaarheid niet te bewijzen maar mag van de 
verwijtbaarheid uit gaan, wanneer het daderschap vaststaat. Wel is het zo dat wanneer er 
                                                            
71 Zij verwijst daarbij naar het belastingrecht en het verkeersrecht. 
72 De waarborgen worden in hoofdstuk 4 besproken.  
73 De Commissie denkt daarbij aan onvoltooide delicten (poging), voorbereidingshandelingen en sancties 
voor jeugdigen. 
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sprake is van ‘afwezigheid van alle schuld’ (hierna: avas) er geen boete opgelegd kan worden.74 
Degene aan wie de boete is opgelegd moet zelf een beroep doen op avas en moet aannemelijk 
maken dat er sprake is van avas. Omdat opzet en schuld (meestal) geen bestanddeel zijn, is het 
volgens de commissie Scheltema voldoende dat vastgelegd wordt dat geen boete kan worden 
opgelegd voor een gedraging waarvan de dader geen verwijt kan worden gemaakt. In het 
Voorontwerp is dit terug te vinden in artikel 5.4.1.2. ( in de Awb is dat artikel 5:41).  
Verder vindt zij dat er in het bestuursrecht geen ruimte gemaakt moet worden voor het 
toepassen van dwangmiddelen zoals inbeslagname en voorlopige hechtenis. Voor het gebruik 
van deze middelen geeft zij de voorkeur aan het strafrecht. 
 
Omdat er in de wetgeving grote verschillen bestaan in de hoogte van de boete stelt de 
commissie Scheltema twee procedures voor. Een eenvoudige procedure die van toepassing is 
bij lage boetes en een uitvoerige procedure bij hoge boetes. De eenvoudige procedure biedt 
minder waarborgen, dan de uitvoerige procedure.75  
 
Het Voorontwerp is de basis geweest voor het wetsvoorstel van de Vierde tranche Awb.76 De 
Vierde tranche bevat nu een algemene regeling voor de bestuurlijke boete die harmoniserend 
en uniformerend werkt, waarvan slechts bij uitzondering van afgeweken mag worden. Door de 
harmonisatie hoeven er in de bijzondere wet in beginsel nog maar vier aspecten geregeld te 
worden. Dit zijn:  
1. de omschrijving van de beboetbare gedragingen;  
2. de hoogte van de boete; 
3. de aanwijzing van het bestuursorgaan dat bevoegd is om de bestuurlijke boete op te 
leggen en 
4. de keuze tussen de lichte en de zware procedure.77 
 
De hiervoor genoemde keuzes zijn dus voorbehouden aan de bijzondere wetgever, wanneer 
deze kiest voor handhaving door middel van een bestuurlijke boete. Bij de keuze voor de 
bestuursrechtelijke handhaving moet de bijzondere wetgever wel rekening houden met de 
criteria die genoemd zijn in de MvT bij de Vierde tranche van de Awb.78 Voorop staat dat voor 
het opleggen van vrijheidsstraffen, uitsluitend het strafrecht in aanmerking komt. Andere 
                                                            
74 Zie voor avas verder § 5.3.1.1. 
75 Zie voor de procedure afdeling 5.4.2. Awb. 
76 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3. 
77 Hartmann & Rogier 2004, p. 1882. 
78 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3. 
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criteria voor toepassing van strafrechtelijke handhaving zijn onder meer: de normatieve lading, 
schade of letsel, ingrijpende dwangmiddelen, wanneer verwacht wordt dat toch veelvuldig 
strafrechtelijke middelen nodig zijn (bijv. het opmaken van een proces‐verbaal wegens het niet 
opvolgen van een ambtelijk bevel) en  de onwenselijkheid van plaatselijke verschillen. 79 
Bestuursrechtelijke handhaving staat voorop wanneer geen ingrijpende dwangmiddelen nodig 
zijn en verwacht mag worden dat in de meeste gevallen geen beroep op de rechter gedaan zal 
worden en het bestuursorgaan over voldoende specifieke deskundigheid beschikt. Er wordt in 
de MvT nog opgemerkt dat blijkt dat met behulp van de criteria er vaak voor een combinatie 
van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving wordt gekozen. Handhaving vindt dan 
plaats met behulp van verschillende stelsels. De regering heeft hiervoor in een nota 
uitgangspunten geformuleerd. Deze nota komt in de volgende paragraaf aan de orde. 
§ 2.6. Keuze sanctiestelsel. 
Hiervoor is al gezegd dat de CTW twee modellen heeft gegeven voor een boetestelsel, model A 
en model B. De regering heeft destijds al duidelijk gemaakt dat model B niet uitgesloten moest 
worden, waarmee de bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving naast elkaar kunnen 
bestaan. Om tot een goede afweging te komen wanneer bestuursrechtelijke‐ dan wel 
strafrechtelijke handhaving plaats moet vinden, is op 31 oktober 2008 de ‘Kabinetsnota over 
de uitgangspunten bij de keuze van een sanctiestelsel’ verschenen.80 Met deze nota heeft de 
regering geprobeerd om tot een eenduidig beleid te komen bij de afweging welk stelsel bij de 
handhaving de voorkeur verdient.81 Deze nota geeft criteria aan waarmee de wetgever de 
keuze kan maken tussen het opleggen van een bestuurlijke boete of sanctioneren door het 
strafrecht of een combinatie van beiden. Het uitgangspunt voor het maken van de keuze is de 
effectiviteit van de handhaving. Daarbij gaat het om de samenhang tussen de aanwezige 
deskundigheid en capaciteit die nodig is voor het toezicht en het daaruit (eventueel) 
voortvloeiende sanctionerende optreden met de mogelijkheid tot het incasseren van de 
geldboete en het behandelen van de bezwaar‐ en beroepsschriften en de procedure voor de 
rechter. Daarnaast is nog van belang met welk middel de naleving het best wordt bevorderd. 
Dit alles heeft geleid tot een onderscheid in handhaven in een ‘besloten context’ en 
handhaven in een ‘open context’. 
 
                                                            
79 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p.118‐119. 
80 Kamerstukken II 2008/09, 31 700 VI, nr. 69. 
81 L.J.J. Rogier, ‘Bestraffende sancties in de Awb’, in: Barkhuysen, den Ouden & Polak 2010, p. 530. 
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Het kenmerk van de ‘besloten context’ is dat een gespecialiseerd bestuursorgaan  
speciaal belast is met de uitvoering en te maken heeft met een beperkte doelgroep. Er is 
sprake van een directe relatie tussen het bestuursorgaan en de burger of het bedrijf. Er 
bestaat tussen dat bestuursorgaan en de doelgroep een specifieke verbinding die nodig is voor 
de uitvoering van de wet en het toezicht op de naleving daarvan. Als voorbeeld wordt 
genoemd de verlening van een vergunning en het toezicht op de naleving van de 
vergunningsvoorwaarden. Door deze verbinding kennen de partijen elkaar en kan het 
bestuursorgaan gericht toezicht houden. Door dat gerichte toezicht worden overtredingen 
eerder bekend en kan het bestuursorgaan daar tegen optreden. Als sanctiemiddel voor de 
‘besloten context’ wordt de voorkeur gegeven aan de bestuurlijke boete. Als reden wordt 
hiervoor gegeven dat als uitgangspunt moet dienen de eigen verantwoordelijkheid van het 
bestuursorgaan voor de handhaving van de betreffende wet en de bestuurlijke boete wordt 
daarvoor als een functionele sanctie gezien.82 De voorkeur voor bestuursrechtelijke 
sanctionering geldt vooral bij niet al te hoge geldboetes maar ook bij hoge geldboetes kan 
deze voorkeur gelden.83  
 
Bij het opleggen van hoge geldboetes gaat het dan om het afdwingen van de naleving van de 
regels door grote bedrijven waarbij het bestuursorgaan84 over een grote mate van 
professionaliteit beschikt.85 Als grens geldt echter dat wanneer, gezien de ernst van de  
overtreding, het opleggen van een vrijheidsstraf aan de orde komt, het strafrecht van 
toepassing is. Maar ook wanneer er gebruik gemaakt moet worden van ingrijpende 
onderzoeksbevoegdheden om ernstige criminaliteit te bestrijden moet het  
strafrechtelijke traject bewandeld worden.86 Het strafrechtelijke traject is ook voorbehouden 
voor wat de minister noemt de ‘open context’. 
 
Bij de ‘open context’ is er geen sprake van een directe, specifieke verbinding tussen een  
bestuursorgaan en de burger of een bedrijf. Het gaat om algemene rechtsregels die voor 
iedereen gelden. De minister stelt dat bij de ‘open context’ de strafrechtelijke  
handhaving het uitgangspunt is waarbij een overheersende rol is weggelegd voor de politie, 
                                                            
82 Kamerstukken II 2008/09,31 700 VI nr. 69, p. 4. 
83 Waar de grens ligt tussen een lage en een hoge geldboete wordt niet nader uitgewerkt. 
84 Als voorbeelden van dergelijke bestuursorganen worden de NMa en de AFM genoemd. 
85 Onder professionaliteit verstaat de minister dat er voldoende functionarissen zijn die over voldoende 
deskundigheid beschikken om te kunnen handhaven en dat het bestuursorgaan zelf de bezwaar‐ en 
beroepsprocedures behandelt en dat er eventueel nog incassomogelijkheden aanwezig zijn. 
86 Kamerstukken II 2008/09,31 700 VI nr. 69, p. 5. 
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het OM en de strafrechter. De reden hiervoor is dat de overtreder bij de ‘open context’ vaak 
een onbekende is. Om dan de identiteit vast te stellen zijn er zwaardere  
dwangmiddelen nodig. De toepassing van deze zwaardere dwangmiddelen stelt extra  
eisen aan de met de handhaving belaste ambtenaren evenals aan de organisatie van de 
handhaving om met de nodige rechtswaarborgen voor de burgers op te kunnen treden.87  
Toch ziet de minister in de ‘open context’ nog wel ruimte voor de bestuurlijke boete. Hij 
verwijst daarbij naar het mededingingsrecht waarbij niet altijd specifieke  
verbindingen bestaan tussen de burger of het bedrijf en de handhavende instantie, de NMa. 
Op het gebied van het mededingingsrecht treedt de NMa als zeer  
gespecialiseerd orgaan, marktregulerend op en beschikt voor de handhaving over de  
bevoegdheid tot het opleggen van boetes. In de tweede plaats is het voor gemeenten mogelijk 
om in een APV te kiezen voor handhaving door een bestuurlijke boete in plaats van gebruik te 
maken van het strafrechtelijke traject. 
 
De minister gaat in zijn nota verder met de constatering dat de handhaving door het  
bestuur aan de hand van de genoemde criteria op twee manieren mogelijk wordt. Hij  
doelt daarmee op de bestuurlijke boete en de bestuurlijke strafbeschikking. De bestuurlijke 
strafbeschikking heeft zijn intrede gedaan bij de invoering van de Wet OM‐ afdoening. Deze 
wet wordt in het volgende hoofdstuk besproken.  
                                                            
87 Kamerstukken II 2008/09,31 700 VI nr. 69, p. 6.  
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§ 2.7. Conclusie. 
In dit hoofdstuk heb ik aan de hand van enkele rapporten de opkomst van de bestuurlijke 
boete als handhavingsmiddel beschreven. Zowel de regering als de commissies zijn 
voorstander van het toepassen van dit middel op grote schaal.88 De regering heeft er voor 
gekozen om tot een algemene regeling voor de bestuurlijke boete te komen. Deze algemene 
regeling is opgenomen in de Awb. Door deze algemene regeling in de Awb op te nemen is de 
mogelijkheid blijven bestaan dat naast bestuursrechtelijke handhaving ook nog strafrechtelijk 
gehandhaafd kan worden. Voor de handhaving via de verschillende rechtsgebieden is er een 
kabinetsnota verschenen die criteria bevat voor het maken van een keuze. Daarin wordt een 
onderscheid gemaakt tussen een ‘besloten context’ en een ‘open context’. In de nota krijgt de 
bestuurlijke boete de voorkeur bij handhaving in een ‘besloten context’. Het kabinet houdt 
met deze nota vast aan handhaving door twee verschillende stelsels. In hoofdstuk 6 geef ik aan 
wat dit betekent voor een (eventueel) verschil in rechtsbescherming. 
 
 
 
 
                                                            
88 Hoewel de commissie Michiels pleit voor terughoudendheid is zij geen tegenstander van handhaven 
door bestuurlijke boete. 
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Hoofdstuk 3. Wet OM‐afdoening.  
§ 3.1. Inleiding.  
In hoofdstuk 2 is beschreven dat de opkomst van de bestuurlijke boete mede een gevolg  
was van overbelasting bij het OM. Doordat het bestuursorgaan in veel wetgeving zelf 
verantwoordelijk is geworden voor de handhaving, heeft er door de invoering van de 
bestuurlijke boete een verschuiving plaatsgevonden van strafrechtelijke naar 
bestuursrechtelijke handhaving. Dit zou de strafrechtketen moeten ontlasten. Maar blijkbaar 
was er toch nog steeds sprake van een overbelasting. In een brief van 3 april 2003 van het 
College van procureurs‐generaal werd gesproken over het feit dat de capaciteitsproblemen in 
de strafrechtsketen zo groot zijn dat het onontkoombaar is om na te denken over de 
mogelijkheden van buitengerechtelijke afdoening. 89 Daarbij moest als uitgangspunt gelden dat 
alleen nog strafzaken aan de strafrechter worden voorgelegd wanneer dat gelet op de aard 
van het feit of de gewenste sanctie gepast is, of wanneer een verschil van opvatting tussen de 
verdachte en het openbaar ministerie bestaat. De Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid (hierna: WRR) overwoog om, ter ontlasting van de strafrechtelijke 
behandeling, het OM de bevoegdheid te geven om bij lichtere delicten, waarbij de schuldvraag 
min of meer duidelijk ligt, een boete op te leggen. Voorwaarde is wel dat er aan de verdachte 
de mogelijkheid gegeven moet worden om beroep in te stellen bij de rechter. Deze 
boetebevoegdheid van het OM zou, volgens de WRR, de strafrechtketen ontlasten.90  
Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat ook de regering van mening is dat er binnen de 
strafrechtketen andere oplossingen moeten komen om aan de stijgende behoefte aan 
rechtshandhaving te kunnen voldoen.91 Ze heeft daarvoor een wetsvoorstel ingediend om te 
komen tot een buitengerechtelijke afdoening door het OM. Dit wetsvoorstel is de Wet OM‐
afdoening, waarmee de strafbeschikking zijn intrede doet. In dat voorstel wordt de huidige 
transactie vervangen door een strafbeschikking. Dit moet er voor zorgen dat de rechterlijke 
capaciteit alleen wordt gebruikt in die gevallen waarin dat nodig is. In dit hoofdstuk wordt 
ingegaan op de historische ontwikkeling van de Wet OM‐afdoening. Daarnaast wordt de 
strafbeschikking en de procedure beschreven wanneer een strafbeschikking kan worden 
                                                            
89 Brief van 3 april 2003 met kenmerk: PaG/BJZ/4416. 
90Rapport van de WRR: “De toekomst van de nationale rechtsstaat”, Den Haag: Sdu Uitgevers, 2002, p. 
235.  
91 Kamerstukken II 2004/05 ,29 849, nr. 3. 
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opgelegd. Het opleggen van een strafbeschikking is niet zonder kritiek gebleven. Dat komt in 
dit hoofdstuk ook aan de orde.  
§ 3.2. Strafvordering 2001.92  
In paragraaf 2.3 heb ik al aangegeven dat de Commissie Korthals Altes een voorstander was 
van een bestuursrechtelijk OM. De commissie stelde voor om bij een beperkte groep delicten, 
waarbij het transactievoorstel niet is aanvaard, afdoening buiten het 
(straf)proces mogelijk te maken.93 Dit had betrekking op delicten die een groot beslag leggen 
op de zittingscapaciteit van de rechtbanken, zoals: doorrijden na een ongeval, rijden onder 
invloed, winkeldiefstal, mishandeling en vandalisme. De commissie wilde dat bij dit soort 
delicten de verdachte het initiatief moet nemen om zijn zaak aan de rechter voor te leggen. Bij 
het niet reageren van de verdachte zou dan het transactievoorstel binnen een bepaalde, 
wettelijk vastgestelde termijn, rechtens onaantastbaar worden en van rechtswege gewijzigd 
worden in een voor tenuitvoerlegging vatbare beslissing. 94 Het kabinet vond dat het voorstel 
van de commissie aantrekkelijke kanten had maar het zou voor de burger onoverzichtelijk 
worden. Het wilde niet nog een andere manier van buitengerechtelijke transacties toe voegen. 
Het wilde de transactieregeling herzien en vereenvoudigen door het invoeren van een 
algemene regeling. Daarin moest worden bepaald dat voor alle  
(politie‐ en OM‐) transacties tot een bepaald bedrag (bijvoorbeeld 1.500 gulden) na een 
vastgestelde tijd een afdwingbare betalingsplicht zou gelden, tenzij de betrokkene zelf het 
initiatief neemt om de zaak aan de strafrechter voor te leggen.95 Het kabinet bereidde daarom 
een wetsvoorstel voor dat de mogelijkheid gaf om een transactie van rechtswege voor 
executie vatbaar te verklaren.96 Maar voordat het kabinet met het wetsvoorstel kon komen 
was er, in het kader van het onderzoeksproject Strafvordering 2001, een onderzoek gedaan 
naar de wenselijkheid om executeerbare boetes op te leggen door het OM.97  
 
In het kader van dat onderzoeksproject is er o.a. onderzoek gedaan naar de 
buitengerechtelijke afdoening. Daarbij wordt aan het OM de bevoegdheid verleend om 
zelfstandig een sanctie op te leggen waarbij de verdachte de mogelijkheid krijgt om beroep in 
                                                            
92 Groenhuijsen & Knigge 2001. 
93 Het recht ten uitvoer gelegd, 1995, p. 10. 
94 Het recht ten uitvoer gelegd, 1995, p. 35‐36  
95 Kamerstukken II 1995/96,24 802, nr. 1‐2, p. 61‐62. 
96 Kamerstukken II 1995/96, 24 802, nr. 1‐2, p. 63. 
97 Dit onderzoek is gedaan door de onderzoeksgroep Strafvordering 2001, onder leiding van M.S. 
Groenhuijsen en G. Knigge. 
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te stellen bij de rechter. De onderzoeksgroep stelt voor om meer differentiatie aan te brengen 
in de procesvormen. Zij vindt het verantwoord dat het niveau van de rechtsbescherming 
afhankelijk is van datgene wat er voor het individu en de samenleving op het spel staat. Er 
moet gezocht worden naar een redelijke verhouding tussen de waarborgen en de behoefte 
daaraan. Het uitgangspunt moet volgens de onderzoeksgroep zijn dat de waarborgen van het 
strafproces afhankelijk moeten zijn van de zwaarte van de sanctie. Zij wil hiervoor overgaan tot 
het invoeren van drie verschillende vormen van procedures, het ‘drie sporen’ model.98 Het 1e 
spoor ziet op de procedure voor een meervoudige kamer die de zaken behandelt waarvoor 
een vrijheidsstraf van meer dan 6 maanden kan worden opgelegd. Bij het 2e spoor gaat het 
over zaken waarvoor een vrijheidsstraf van minder dan 6 maanden kan worden opgelegd 
waarbij behandeling door een enkelvoudige kamer plaatsvindt. Het 3e spoor ziet op de 
buitengerechtelijke afdoening, waarbij het OM de bevoegdheid krijgt om boetes op te leggen 
zonder tussenkomst van een rechter. Tegen het opleggen van boetes door het OM staat wel 
beroep open bij de rechter. Het wezenlijke kenmerk van dit spoor is dat er geen 
procesverplichting bestaat.99 Dit ‘derde spoor’ is verder uitgewerkt en daarbij is aangegeven 
wanneer buitengerechtelijke afdoening in aanmerking komt.100 Aan de hand van ‘ijkpunten’ 
geeft de onderzoeksgroep aan hoe de buitengerechtelijke afdoening zijn plaats krijgt binnen 
het ‘derde spoor’. 101 Het gaat daarbij in de eerste plaats om eenvoudige strafbare feiten die 
veel voorkomen en die, bij rechterlijke afdoening, een zeer groot beslag zouden leggen op de 
zittingscapaciteit. In de tweede plaats moet de procedure een hoog gehalte aan 
rechtsbescherming bieden waarbij er een evenredigheid moet zijn tussen het feit en de 
rechtsbescherming. Hoe zwaarder de sanctie hoe meer rechtsbescherming. In de derde plaats 
moet het voor zowel de burgers als de uitvoerende instanties duidelijk zijn welke 
voorwaarden, voorzieningen en rechtswaarborgen van toepassing zijn. De procedure moet 
naar vorm en inhoud transparant zijn. De buitengerechtelijke afdoening moet in één wettelijke 
regeling vastgelegd worden. Daarnaast is er volgens de onderzoeksgroep, geen plaats voor de 
vrijheidsstraf als sanctie. Het opleggen van een vrijheidsstraf is op grond van artikel 113 lid 3 
Gw voorbehouden aan de rechter. Bij het opleggen van een vrijheidsstraf is het nodig dat de 
rechter zich over de schuld van de verdachte heeft uitgesproken. 102   
 
                                                            
98 Groenhuijsen & Knigge 2001, p. 27‐28 
99 Groenhuijsen & Knigge 2001, p. 41. 
100 Groenhuijsen & Knigge 2002. 
101 Groenhuijsen & Knigge 2002, p. 148‐150. 
102 Groenhuijsen & Knigge 2002, p. 29 
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Aan de hand van de hiervoor genoemde ‘ijkpunten’ komt de onderzoeksgroep tot een voorstel 
voor een buitengerechtelijke procedure. In dat voorstel worden als belangrijkste elementen 
aangedragen103:  
1. de procedure gaat uit van een zelfstandige sanctiebevoegdheid, waardoor het 
bevoegde orgaan zonder tussenkomst van de rechter en los van de (eventuele) 
invloed van de verdachte, een sanctie op mag leggen; 
2. met de eis van eenvoudige strafbare feiten wordt bedoeld dat er geen sprake mag zijn 
van ingewikkelde bewijsproblemen; 
3. de op te leggen sanctie zal meestal een geldboete zijn, maar ook het opleggen van 
een taakstraf, schadevergoeding, verbeurdverklaring, ontnemingsmaatregel en 
onttrekking aan het verkeer moet ook mogelijk blijven. Daarnaast krijgt de OvJ de 
bevoegdheid om ‘aanwijzingen’ te geven die, wanneer ze niet opgevolgd worden, 
leiden tot een dagvaarding.  
4. wanneer de executie van een sanctie, bijvoorbeeld het innen van een boete, niet 
mogelijk blijkt, zou vervangende hechtenis toegepast moeten kunnen worden. 
Hiervoor is een omzettingsprocedure nodig waarbij de door de OvJ opgelegde straf 
omgezet wordt in een rechterlijk vonnis. De rechter hoeft alleen maar de vraag te 
beantwoorden of de opgelegde straf omgezet kan worden in vrijheidsstraf; 
5. de uitgangspunten van het straf‐ en strafprocesrecht zijn van toepassing waarbij een 
belangrijke plaats is weggelegd voor het horen van de verdachte; 
6.  beroep is mogelijk bij de enkelvoudige strafrechter. Dit beroep moet het zelfde 
karakter hebben als het hoger beroep tegen het vonnis in eerste aanleg. De rechter 
beoordeelt de zaak in volle omvang en geeft een eigen antwoord op de vragen zoals 
die zijn genoemd in de artikelen 348 en 350 WvSv. 
 
Deze voorstellen van de onderzoeksgroep ‘Strafvordering 2001’, komen voor een belangrijk 
deel weer terug in het wetsvoorstel OM‐afdoening. Er komt één wettelijke regeling voor 
buitengerechtelijke afdoening. De buitengerechtelijke oplegging van vrijheidsstraffen wordt 
afgewezen en vervangende hechtenis kan niet zonder rechterlijke tussenkomst gerealiseerd 
worden. Er is sprake van een eenzijdige strafoplegging. De mogelijkheid voor de OvJ om 
‘aanwijzingen’ te geven wordt overgenomen. In beroep wordt de zaak in volle omvang 
getoetst door de rechter.104  
                                                            
103 Groenhuijsen & Knigge 2002, p. 192‐198. 
104 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 53. 
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Niet alle voorstellen zijn overgenomen. De omzettingsprocedure wordt niet overgenomen 
omdat in het strafproces het strafbare feit centraal staat en niet de strafbeschikking. De 
rechter is niet gebonden aan de strafbeschikking maar komt tot een zelfstandig oordeel over 
de zaak. Het centrale argument om de omzettingsprocedure niet over te nemen is dat het vast 
stellen van de feiten door het OM, zonder een proces op tegenspraak, niet voldoende is voor 
het opleggen van andere, zwaardere straffen door de rechter. Daar komt nog bij dat de 
rechterlijke vaststelling van de feiten bij het opleggen van vrijheidsstraffen in 
overeenstemming is met artikel 113 lid 3 Gw. 105 Een tweede punt van verschil is het 
openstellen van rechtsmiddelen. In het voorstel van de onderzoeksgroep was slechts beroep in 
cassatie mogelijk tegen de uitspraak van de rechter in eerste aanleg. De reden waarom dit niet 
wordt overgenomen is dat een verdachte voor wie de zaak met een dagvaarding is begonnen, 
wel de mogelijkheid heeft om zijn zaak in twee feitelijke instanties te laten behandelen. Voor 
de verdachte is het dan gunstiger dat zijn zaak met een dagvaarding begint in plaats van met 
een strafbeschikking, maar hij heeft geen invloed op de keuze van het OM.106  
§ 3.3. De strafbeschikking.  
Met de invoering van de Wet OM‐afdoening is er één wettelijke regeling voor 
buitengerechtelijke afdoening. Deze wet is op 1 februari 2008 (gedeeltelijk) in werking 
getreden. Het kabinet is van mening dat de capaciteit van justitie vergroot moet worden om te 
kunnen voldoen aan de steeds toenemende behoefte aan rechtshandhaving. Om dat te 
realiseren wil zij de mogelijkheden en de doelmatigheid van de buitengerechtelijke afdoening 
van strafzaken vergroten door het OM een zelfstandige sanctiebevoegdheid te geven, de 
strafbeschikking. De buitengerechtelijke afdoening bestond voor een groot deel uit het 
aanbieden van een transactie op grond van artikel 74 WvSr. Daarnaast was er nog een 
schikking mogelijk tot het betalen van een geldbedrag aan de Staat voor de ontneming van het 
verkregen voordeel en het (voorwaardelijk) sepot. Door aan de gestelde voorwaarden te 
voldoen wordt bij deze vormen van buitengerechtelijke afdoening (verdere) strafvervolging 
voorkomen. Dit is anders in het geval van buitengerechtelijke afdoening door de 
strafbeschikking. De strafbeschikking is juist een vorm waarin het OM kan vervolgen en 
bestraffen. Het rechtskarakter van de strafbeschikking komt daarmee meer overeen met een 
rechterlijke veroordeling.107 Het bestraffende karakter van de strafbeschikking vergt volgens 
de MvT wel een aanpassing van de juridische grondslag van de buitengerechtelijke afdoening 
                                                            
105 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 18. 
106 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 54. 
107 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 1. 
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van strafzaken.108 De aanpassing betekent dat door de buitengerechtelijke afdoening van 
strafzaken door de strafbeschikking, niet langer meer strafvervolging wordt voorkomen, maar 
dat het een daad van strafvervolging is.109  
Hierdoor moet het begrip “vervolging” worden herzien. Immers, van oudsher is er sprake van 
vervolging wanneer een rechter bij de zaak betrokken wordt. Bij de transactie en het 
(voorwaardelijk) sepot was van vervolging geen sprake want wanneer er werd voldaan aan de 
voorwaarden, werd de zaak niet voorgelegd aan de rechter. Maar omdat buitengerechtelijke 
afdoening steeds belangrijker wordt en de strafbeschikking wel aangemerkt wordt als een 
daad van vervolging, gaat deze constructie knellen, volgens de Minister van Justitie.110  Hij 
heeft dan ook bezwaren tegen een begripsbepaling die de buitengerechtelijke afdoening niet 
als een vorm van strafvervolging aanmerkt. Zijn belangrijkste bezwaar is dat zij een 
belemmering vormt voor het buitengerechtelijk opleggen van straffen waarvan de 
tenuitvoerlegging niet per definitie afhankelijk is van de medewerking van de betrokkene. Hij 
verwijst daarbij naar de geldboete. Volgens de minister is er dan ook alle reden voor om het 
begrip vervolging zodanig te herzien dat ook het uitvaardigen van een strafbeschikking als een 
daad van vervolging gezien moet worden.111  
 
Een ander verschil met de transactie is dat wanneer de verdachte de transactie niet betaalt, 
het OM de verdachte moet dagvaarden. Bij de strafbeschikking wordt het initiatief verlegd 
naar de verdachte. Als de verdachte het niet eens is met de beslissing van het OM dan moet hij 
zelf verzet aantekenen bij de rechter. De toetsing door de rechter blijft een volledige toetsing 
waarbij de rechter een zelfstandig oordeel geeft over de zaak. 
 
De strafbeschikking is dus een vorm van het opleggen van een straf. Dit betekent dat het 
uitgangspunt dat alleen de strafrechter een straf op mag leggen, wordt verlaten. Een beroep 
(achteraf) op de strafrechter is, gezien de schaarse rechterlijke capaciteit, volgens het kabinet 
toereikend.112 Zij verwijst hierbij naar het bestuursrecht waarin het volgens haar al langer is 
aanvaard dat bestuursorganen ingrijpende beslissingen nemen, zoals de bestuurlijke boete, 
waarbij een toetsing achteraf door de rechter plaatsvindt. Zij vindt het daarom verantwoord 
om in het strafrecht niet vast te houden aan het bestraffingsmonopolie voor de strafrechter. 
Het kabinet vindt het belangrijk er op te  
                                                            
108 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 1.  
109 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 15. 
110 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 15. 
111 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 16. 
112 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 2. 
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wijzen dat het wetsvoorstel geen betrekking heeft op de bestuursrechtelijke handhaving en 
ook niet op een keuze tussen het bestuursrecht en strafrecht. De bestuursrechtelijke 
handhaving blijft een alternatief voor de strafrechtelijke handhaving.113 De strafbeschikking 
komt daarmee niet in de plaats van de bestuurlijke boete en voor de oplegging van een 
strafbeschikking geldt dan ook een andere procedure als voor het opleggen van een 
bestuurlijke boete. 
§ 3.4. Hoofdlijnen procedure bij strafbeschikking.  
Met de invoering van de Wet OM‐afdoening is het WvSv aangepast. In titel IVa is de vervolging 
door een strafbeschikking opgenomen. In artikel 257a WvSv is opgenomen dat een 
strafbeschikking kan worden opgelegd door de OvJ als die vaststelt dat een overtreding is 
begaan of dat een misdrijf is begaan waarop een gevangenisstraf is gesteld van niet meer dan 
zes jaar. Daarbij kunnen de volgende straffen en maatregelen worden opgelegd:  
a. een taakstraf van ten hoogste honderdtachtig uren;  
b. een geldboete; 
c. onttrekking aan het verkeer; 
d. de verplichting tot betaling aan de staat van een som geld ten behoeve van het  
      slachtoffer; 
e. ontzegging van de bevoegdheid tot het besturen van motorrijtuigen voor ten hoogste  
      zes maanden. 
 
Door artikel 257a lid 3 WvSv wordt het mogelijk om de volgende aanwijzingen op te leggen: 
a. afstand doen van voorwerpen die in beslag zijn genomen en die vatbaar zijn voor 
verbeurdverklaring of onttrekking aan het verkeer. 
b.  uitlevering, of voldoening aan de staat van de geschatte waarde, van voorwerpen die 
vatbaar zijn voor verbeurdverklaring; 
c. voldoening aan de staat van een geldbedrag of overdracht van in beslag genomen 
voorwerpen ter gehele of gedeeltelijke ontneming van het ingevolge artikel 36e WvSr 
voor ontneming vatbare wederrechtelijk verkregen voordeel;  
d. storting van een vast te stellen som geld in het schadefonds geweldsmisdrijven of ten 
gunste van een instelling die zich ten doel belangen van slachtoffers van strafbare 
                                                            
113 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 2. 
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feiten te behartigen, waarbij het bedrag niet hoger kan zijn dan de  
geldboete die ten hoogste voor het feit kan worden opgelegd; 
e. andere aanwijzingen, het gedrag van de verdachte betreffend, waaraan deze 
gedurende een bij de strafbeschikking te bepalen proeftijd van ten hoogste een jaar 
heeft te voldoen. 
 
Niet alleen de OvJ mag een strafbeschikking opleggen maar ook daartoe aangewezen 
opsporingsambtenaren (art. 257b WvSv), aangewezen lichamen of personen die met een  
publieke taak zijn belast (art. 257ba WvSv) en het bestuur van ‘s Rijks belastingen dan  
wel de inspecteur.  
 
Voor een aantal sancties geldt de verplichting om de verdachte te horen (in het bijzijn van een 
raadsman). Dit geldt bij de oplegging van een taakstraf, ontzegging van de rijbevoegdheid, 
gedragsaanwijzingen en geldboetes van meer dan € 2.000,= (art 257c  
WvSv). De reden hiervoor is dat het horen bijdraagt aan de zorgvuldigheid waarmee de schuld 
wordt vastgesteld en de verdachte in de gelegenheid wordt gesteld om aan te  
geven wat de gevolgen van de sanctie zijn. Ten slotte kan tijdens het horen duidelijk worden of 
de verdachte wel of niet in verzet gaat want het heeft geen zin om een strafbeschikking op te 
leggen als duidelijk is dat een verdachte verzet instelt. De OvJ kan dan meteen overgaan tot 
dagvaarden.114  
 
Het doen van verzet is geregeld in artikel 257e WvSv. In dit artikel is bepaald dat het  
verzet tegen de strafbeschikking gedaan kan worden binnen veertien dagen nadat het afschrift 
in persoon aan de verdachte is uitgereikt dan wel er zich anderszins een omstandigheid heeft 
voorgedaan waaruit voortvloeit dat de strafbeschikking de verdachte bekend is. Tegen een 
strafbeschikking waarin een geldboete is geëist van niet  
meer dan € 340,= voor een overtreding welke ten hoogste vier maanden voor toezending is 
gepleegd, kan verzet gedaan worden tot uiterlijk zes weken na toezending. Vrijwillig voldoen 
aan de strafbeschikking sluit verzet uit. Ook kan er geen verzet  gedaan worden wanneer de 
verdachte, onder bijstand van een raadsman, schriftelijk afstand doet van verzet. Het verzet 
kan zowel in persoon als schriftelijk worden gedaan door de verdachte zelf of zijn advocaat.115 
Bij verzet in persoon kan meteen een oproeping van de verdachte worden betekend om op 
                                                            
114 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 31. 
115 Verzet in persoon kan ook nog gedaan worden door een bij bijzondere volmacht schriftelijke 
gemachtigde. 
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een bepaalde datum op de terechtzitting te verschijnen voor het behandelen van het verzet. 
Het verzet kan uiterlijk tot de aanvang van de behandeling worden ingetrokken door degene 
die het heeft gedaan. Door de intrekking kan niet opnieuw verzet worden gedaan.  
 
Het verzet wordt op grond van artikel 257e lid 2 WvSV gedaan bij het parket dat in de 
strafbeschikking is vermeld, ook wanneer de strafbeschikking niet zelf door het  
OM, maar bijvoorbeeld door de Douane, is opgelegd.116 Na de beoordeling van het verzet door 
het OM, kan het OM de strafbeschikking nog intrekken of wijzigen. Als het OM de 
strafbeschikking niet intrekt wordt de zaak voorgelegd aan de rechter. Voor de behandeling is 
o.a. titel 6, behandeling van de zaak door de rechtbank, van het Tweede Boek van het WvSv 
van toepassing. De zaak wordt dus behandeld volgens de normale zittingsvoorschriften. De 
rechter toetst uitdrukkelijk niet de strafbeschikking maar oordeelt over de zaak in zijn geheel 
waarbij de rechter alle beslissingen neemt die voortvloeien uit het beslissingsmodel van de 
artikelen 348 en 350 WvSv. Op de terechtzitting is het mogelijk dat er een zwaardere straf 
wordt geëist en opgelegd. Hier is veel discussie over geweest in de Eerste kamer.117 In zijn brief 
van 4 maart 2008 heeft de minister van Justitie duidelijk gemaakt dat een hogere straf kan 
worden gevorderd wanneer het verzet uitsluitend is gedaan ter uitstel van executie of om de 
procesgang te vertragen. Hiervan is sprake wanneer er geen gronden zijn aangegeven in het 
verzetschrift en de bestrafte niet op de zitting verschijnt of, bij wel verschijnen geen 
inhoudelijk verweer voert. In die gevallen mag een tot maximaal 20% hogere straf worden 
gevorderd.118  
 
De strafbeschikking kan niet eerder ten uitvoer gelegd worden dan veertien dagen nadat de 
uitreiking in persoon of toezending van het afschrift van de strafbeschikking heeft 
plaatsgevonden, tenzij er afstand is gedaan van het doen van verzet. Door het verzet  
wordt de tenuitvoerlegging geschorst of opgeschort, tenzij het OM van mening is dat  
vaststaat dat het verzet buiten de termijn is gedaan. In dat geval kan de rechter op verzoek van 
de verdachte bepalen dat de tenuitvoerlegging geschorst of opgeschort  
moet worden. De schorsing of opschorting eindigt als het verzet niet ontvankelijk wordt 
verklaard.119 
                                                            
116 Kessler & Keulen 2008, p. 46 en 51. 
117 Zie voor een overzicht: Kessler & Keulen 2008, p.60. 
118 Kamerstukken I 2007/08, 29 849, J. 
119 Dit is bepaald in artikel 257g WvSv. 
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§ 3.5. Kritiek op strafbeschikking. 
Op de mogelijkheid om het OM een zelfstandige sanctiebevoegdheid te geven door het 
invoeren van de strafbeschikking, is nog al wat kritiek gekomen. Centraal daarin staat de vraag 
of de mogelijkheid voor de OvJ om de schuld van een verdachte vast te stellen en een straf op 
te leggen, niet in strijd is met artikel 113 lid 1 Gw. Volgens dit artikel is de berechting van 
strafbare feiten opgedragen aan de rechterlijke macht. De Minister van Justitie heeft in de 
MvA bevestigd dat met ‘rechterlijke macht’ alleen de rechter is bedoeld en niet het OM. Hij 
stelt verder nog dat de OvJ geen feiten mag berechten. Hij voegt daar aan toe dat het 
uitvaardigen van een strafbeschikking geen vorm van berechting is. Hij verwijst daarbij naar de 
totstandkomingsgeschiedenis van artikel 113 Gw. Daaruit blijkt volgens hem dat met 
‘berechting’ van strafbare feiten niet hetzelfde is bedoeld als het bestraffen van die feiten.120   
 
In de MvT van de Wet OM‐afdoening wordt gesteld dat onder ‘berechting’ moet worden 
verstaan: kennisneming en beslissing. Volgens de MvT heeft de grondwetgever er welbewust 
voor gekozen dat de rechterlijke macht zich niet richt op de oplegging van straffen, maar op de 
berechting van strafbare feiten. Benadrukt wordt dat de grondwetgever destijds in de MvT van 
artikel 113 Gw, een verwijzing heeft gemaakt naar artikel 112 Gw. In de toelichting op dat 
artikel werd duidelijk gemaakt dat het bij ‘berechting’ gaat om kennisneming en beslissing van 
geschillen en dat de term ‘berechting’ een andere wijze van beëindiging van een geding niet 
uitsluit. Uit de MvT  blijkt dat de minister daaruit de conclusie trekt dat wanneer de term 
‘berechting’ in artikel 112 Gw niet de bedoeling heeft om andere wijzen van beëindiging uit te 
sluiten, dit ook bij artikel 113 Gw niet uitgesloten moet worden.121  
 
De MvT vervolgt verder dat uit de MvA bij artikel 113 Gw blijkt, dat niet alle strafzaken aan de 
rechter voorgelegd hoeven te worden. De bevoegdheden van het OM om te seponeren of een 
transactie aan te bieden, kunnen niet op één lijn gesteld worden met de uitoefening van een 
rechterlijke taak. Deze bevoegdheden van het OM leiden er juist toe dat er geen berechting 
van strafbare feiten plaatsvindt. Ze zijn dan ook niet aan te merken als een vorm van 
‘rechtspreken’. Daaruit volgt, volgens de MvT, dat niet elke kennisneming en beslissing in een 
strafzaak een berechting is. Wat in de hiervoor genoemde MvA is gesteld, is ook van 
toepassing op de strafbeschikking, want de strafbeschikking is een omvorming van de 
transactie. Doordat het uitvaardigen van een strafbeschikking niet gelijkgesteld mag worden 
                                                            
120 Kamerstukken I 2005/06, 29 849, C, p. 13. 
121 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 56.  
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met een rechterlijke taak, vindt er ook geen berechting van het strafbare feit plaats en is er 
ook geen sprake van een vorm van rechtspreken, aldus de MvT.122 Verder maakt de minister 
de vergelijking met de bestuursrechtelijke afdoening. Hij verwijst daarbij naar de 
parlementaire behandeling van de Wet Administratieve Handhaving Verkeersvoorschiften 
(WAHV). Daaruit bleek volgens hem dat, zowel volgens de Raad van State als het toenmalige 
kabinet, het opleggen van straffen door een bestuursorgaan, met de mogelijkheid van een 
uiteindelijk beroep op de rechter, met artikel 113 Gw verenigbaar was. Deze vergelijking is 
bedoeld als rechtvaardiging van de OM‐afdoening. Daarnaast hebben, volgens de minister, 
bestuursorganen al langer de mogelijkheid om een bestuurlijke sanctie op te leggen, terwijl de 
grondwetgever op deze vormen van bestraffen artikel 113 Gw niet van toepassing verklaarde. 
Bestuurlijke sancties en strafrechtelijke sancties kunnen in veel gevallen voor dezelfde feiten 
worden opgelegd. Daaruit concludeert de minister dat het onjuist is om te veronderstellen dat 
alleen voor het strafrecht een rechterlijk bestraffingsmonopolie verplicht is. Er is volgens de 
minister dan ook geen sprake van dat het buiten de rechter om opleggen van strafrechtelijke 
sancties, in strijd is met artikel 113 Gw.123     
 
Deze mening van de minster strookt niet met de eerder in de literatuur geuite opvattingen. 
Mevis heeft in zijn oratie gezegd dat artikel 113 lid  1 niet alleen een bevoegdheidstoedeling 
weergeeft maar ook een norm uitdrukt. Deze norm bepaalt dat de berechting van strafbare 
feiten opgedragen is, en daarmee voorbehouden, aan de rechterlijke macht. Andere organen, 
zoals bijv. de wetgever, hebben daarmee niet de bevoegdheid om de berechting van strafbare 
feiten aan andere organen op te dragen. De berechting door de onafhankelijke rechter heeft 
een meerwaarde ten opzichte van het ‘afdoen’ van strafbare feiten door een ander, niet 
rechterlijk overheidsorgaan. Het begrip berechting in artikel 113 lid 1 Gw heeft volgens hem 
ook nog een rechtsbeschermende werking. Zowel de vaststelling van de feiten als de bepaling 
van de straf, zijn gebonden aan een beslissing van een rechter en daarmee ook aan een 
procedure voor en door de rechter. In die procedure wordt pas een straf uitgesproken 
wanneer er een afweging van alle in het geding zijnde belangen en door de rechter 
vastgestelde feiten, heeft plaatsgevonden. Hij pleit voor een materiële uitleg van het begrip 
berechting in de zin van artikel 113 lid 1 Gw. Hij constateert dat de wetgever een andere 
betekenis aan berechting van strafbare feiten geeft. De wetgever hanteert volgens hem slechts 
een formele betekenis van de begrippen berechting en strafbare feiten. Daarmee is de 
                                                            
122 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 56. 
123 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 57‐60. 
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rechtsbeschermende werking opzij gezet. Een ander overheidsorgaan, dat geen rechter is, stelt 
de feiten en de straf vast.124  
 
Hartmann is van mening dat het opleggen van een boete door het OM op gespannen voet 
staat met artikel 113 Gw. Hij geeft aan dat in artikel 113 Gw de rechterlijke macht de 
bevoegdheid krijgt om strafbare feiten te berechten. En volgens hem ziet het begrip 
rechterlijke macht in die grondwetbepaling niet op de rechtsprekende instantie maar op het 
orgaan rechterlijke macht. Dit is een onafhankelijke instantie die belast is met de berechting 
van strafbare feiten. En berechting betekent volgens hem dat aan het orgaan rechterlijke 
macht de bevoegdheid tot kennisnemen en beslissen van geschillen toekomt. Verder wijst hij 
er op dat bij de grondwetsherziening duidelijk gemaakt is dat het bestanddeel ‘strafbare 
feiten’, die feiten zijn die in enigerlei algemene regeling strafbaar zijn gesteld en dat dit 
bestanddeel gebruikt is in de gangbare betekenis van deze woorden. 125          
 
De Graaf vindt dat er een machtsconcentratie bij het OM plaatsvindt. Het is de vervolger zèlf 
die bestraft terwijl er vanuit rechtsstatelijk oogpunt een bepaalde afstand en 
onafhankelijkheid moet zijn tussen de vervolgende instantie en de instantie die bevoegd is om 
te straffen. Hij voorziet problemen met artikel 113 GW. De leden van het OM vallen niet onder 
de term ‘rechterlijke macht’ in de zin van dat artikel en er is, materieel gezien, sprake van 
‘berechting’ in de zin van ‘kennisneming en beslissing’. Hij pleit niet voor een aanpassing van 
het begrip ‘berechting’ maar roept op om na te gaan wat destijds de reden is geweest om 
bevoegdheden gescheiden te houden. Hij is van mening dat de strafbevoegdheid van het OM 
afgewezen moet worden.126  
 
Crijns constateert dat de juridische grondslag van de strafbeschikking fundamenteel anders is 
dan die van de transactie en het (voorwaardelijk) sepot. Deze laatste twee strekken tot het 
voorkómen van strafvervolging, terwijl de strafbeschikking een sanctie is waardoor er sprake is 
van een schuldvaststelling. Hij vindt dat met de invoering van een zelfstandige 
sanctiebevoegdheid van het OM, er een nieuwe stap gezet wordt in de voortschrijdende 
verweving van het bestuursrecht en het strafrecht. Er lijkt sprake te zijn van een inhaalslag 
waarbij het OM dezelfde bevoegdheden krijgt als die waar de verschillende bestuursorganen al 
over beschikken. Daarmee wordt volgens hem de meer principiële kant van de zaak miskent. In 
                                                            
124 Mevis 1998, p.29‐32. 
125 Groenhuijsen & Knigge 2001, p. 80‐82. 
126 De Graaf 2003, p. 821‐823. 
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het klassieke strafrecht wordt uitgegaan van een procesverplichting, waardoor een sanctie 
slechts opgelegd kan worden door een rechter na een openbaar onderzoek op de 
terechtzitting. Het loslaten van de procesverplichting is volgens hem dan ook een 
revolutionaire ontwikkeling want het OM kan niet op één lijn gesteld worden met een 
willekeurig bestuursorgaan. Het OM heeft vanuit de Wet op de Rechterlijke Organisatie toch 
een bijzondere positie binnen de strafrechtspleging. 127  
Hij is verder van mening dat de nieuwe juridische grondslag ingrijpende en onwenselijke 
gevolgen heeft voor het strafrechtelijk stelsel als geheel. Zijn kritiek richt zich in het bijzonder 
op de schuldvaststelling, het procesinitiatief in relatie tot de vrije toegang tot de rechter en de 
bevoegdheidsverdeling tussen de verschillende organen binnen de strafrechtspleging. Hij wijst 
er op dat de schuldvaststelling voorbehouden is aan de rechter in een openbaar proces op 
basis van hoor en wederhoor en met toepassing van de wettige bewijsmiddelen. Door het 
wetsvoorstel krijgt de OvJ de bevoegdheid tot vaststellen van schuld, zonder dat er sprake is 
van een openbaar proces en zonder dat er gebruik gemaakt hoeft te worden van de wettige 
bewijsmiddelen. Doordat het procesinitiatief bij de verdachte komt te liggen vraagt hij zich af 
of er daardoor niet een te hoge drempel wordt opgeworpen om nog te kunnen spreken van 
een onbelemmerde toegang tot de rechter, zoals genoemd in artikel 6 EVRM. Maar het 
belangrijkste argument is dat het OM niet alleen belast is met de opsporing, vervolging en 
strafexecutie maar door de invoering van de strafbeschikking ook nog met berechting. 
Hiermee wordt het traditionele machtsevenwicht tussen de rechter en het OM verstoord en is 
er juist sprake van een machtsconcentratie bij het OM.  
Dat het OM een zelfstandige sanctiebevoegdheid krijgt, is volgens hem in strijd met artikel 113 
Gw omdat berechting is voorbehouden aan de rechterlijke macht in enge zin, waar het OM 
geen deel van uitmaakt. Strijd met artikel 113 Gw kan volgens hem alleen worden voorkomen 
door aan het begrip ‘berechting’ een strikt formele invulling te geven waarbij onder 
‘berechting’ moet worden verstaan: het beslissen op grond van de tenlastelegging en van het 
onderzoek ter zitting. Maar dat is volgens hem een onjuiste uitleg van artikel 113 Gw.128  
     
Mevis is, net als Crijns, van mening dat de zelfstandige sanctiebevoegdheid van het OM een 
revolutie binnen het klassieke strafrecht oplevert. Want het betekent volgens hem dat het niet 
langer meer noodzakelijk is dat een strafrechter op basis van een strafproces, een straf oplegt. 
Dit strafproces vormde de grondslag van de berechting van strafbare feiten. Hij is het verder 
                                                            
127 Crijns 2004, p. 229. 
128 Crijns 2004, 230‐233. 
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niet eens met de vergelijking die gemaakt wordt met de bestuursrechtelijke afdoening. Toen 
de mogelijkheid van de bestuurlijke boete wenselijk werd geacht, was volgens hem alle 
aandacht gericht op het wegdefiniëren van eventuele juridische belemmeringen die de 
uitvoering van de bestuurlijke boete in de weg zou kunnen staan. De wetgever had volgens 
hem de interpretatie van artikel 113 lid 1 Gw zelf in de hand: “bestuurlijke boete noemen we 
gewoon administratief recht en wij beslissen zelf dat daarom en daarmee art. 113 lid 1 
Grondwet, dat immers slechts spreekt van ‘berechting van strafbare feiten’ niet meer van 
toepassing is (en we blijven er voor zorgen dat de rechter terzake niet tot een ander oordeel 
kan komen).” Daarnaast vindt hij dat er voor gewaakt moet worden dat de strafbeschikking 
niet als de meest gewenste vorm van snelle afdoening moet overheersen. Hij vindt dat er 
beperkt mee om moet worden gegaan. Als belangrijkste reden voert hij aan dat het OM naast 
een geldboete ook een taakstraf op kan leggen. Het opleggen van een taakstraf moet volgens 
hem voorbehouden blijven aan de rechter omdat dit een vrij zware straf is. Ook het feit dat 
voor een taakstraf enige ‘toemeting op de persoon van de verdachte’ nodig is, is voor hem 
reden dat een rechterlijke procedure plaats moet vinden. Er moet voor worden gewaakt dat de 
rechter alleen nog maar ingeschakeld hoeft te worden bij het opleggen van een 
vrijheidsstraf.129 
 
Ook nadat de minister zijn standpunt over het begrip ‘berechting’ heeft bekendgemaakt, is er 
nog kritiek gekomen. Teunissen is het niet eens met de wijze waarop het begrip ‘berechting’ 
van artikel 113 GW wordt uitgelegd. Hij geeft aan dat de regering en het parlement vinden dat 
‘berechting’ slechts formeel moet worden uitgelegd als ‘een beslissing op grondslag van een 
tenlastelegging en naar aanleiding van een onderzoek op de terechtzitting’ en niet materieel 
als ‘kennisneming en beslissing’. Hij vindt dit een minimalistische uitleg die er op neer komt 
dat onder ‘berechting’ alleen nog maar berechting door de (straf)rechter kan worden verstaan. 
Dit zou volgens hem betekenen dat de berechting van strafbare feiten door de rechterlijke 
macht opgedragen is aan de rechterlijke macht. Hiermee zou de grondwetsbepaling elke 
betekenis verliezen.130 
 
Volgens Albers overtuigt de redenering van de regering niet waar het gaat om de uitleg van 
het begrip ‘berechting’ in artikel 113 Gw. Zij is het niet eens met het standpunt van de regering 
dat er bij het opleggen van een strafbeschikking geen sprake is van kennisnemen en beslissen. 
                                                            
129 Mevis 2004, p. 355‐360. 
130 Teunissen 2008. 
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Verder verwijst zij naar de MvT bij de Wet OM‐afdoening. Daarin staat dat het rechtskarakter 
van de strafbeschikking meer overeenkomt met een rechterlijke veroordeling vanwege de 
vaststelling van schuld waarbij het uitgangspunt dat alleen de strafrechter een straf mag 
opleggen, losgelaten wordt. De redenering van de regering dat artikel 113 Gw niet verplicht tot 
het voorleggen van alle strafzaken aan de strafrechter omdat in de toelichting op artikel 112 
Gw aangegeven is dat de term ‘berechting’ een andere wijze van beëindiging van de procedure 
niet uitsluit, is volgens haar evenmin overtuigend. Verder vindt zij dat het begrip ‘berechting’ 
op een simplistische manier gelijkgesteld wordt met ‘rechtspreken’.131 
§ 3.6. Conclusie. 
Zoals in hoofdstuk 2 al is besproken, was er sprake van overbelasting bij het OM, waardoor er 
niet voldoende capaciteit was om te handhaven. Het op grote schaal invoeren van de 
bestuurlijke boete loste het probleem echter niet op. Daarom werd er door verschillende 
partijen over nagedacht om het OM een bevoegdheid te geven om een straf op te leggen. Dit 
heeft geresulteerd in de Wet OM‐afdoening, waarin de strafbeschikking werd ingevoerd. De 
strafbeschikking moet (op termijn) de transactie vervangen. Met de strafbeschikking krijgt de 
OvJ de mogelijkheid om zelf een straf op te leggen terwijl deze bevoegdheid exclusief aan de 
rechter toe behoorde. Op deze strafoplegging door de OvJ, is veel kritiek gekomen. De critici 
zijn van mening dat het opleggen van straf door de OvJ, in strijd is met artikel 113 Gw. Deze 
strijd is afhankelijk van de manier waarop het begrip ‘berechting’ wordt geïnterpreteerd. Uit 
de MvT blijkt dat onder ‘berechting’ moet worden verstaan: kennisneming en beslissing.  
Ik ben van mening dat de minister hiermee de term ‘berechting’ materieel opvat. Deze 
opvatting betekent dat het uitvaardigen van een strafbeschikking een berechting is in de zin 
van artikel 113 Gw. Het uitvaardigen van een strafbeschikking door de OvJ in plaats van de 
rechter, is daardoor in strijd met artikel 113 Gw. De minister probeert wel om aan te tonen dat 
er geen sprake is van strijd met artikel 113 Gw, maar hij is daar naar mijn mening niet in 
geslaagd. Hij maakt volgens mij een onterechte vergelijking door te stellen dat een transactie 
of seponeren ook geen rechterlijke taak is en dat de strafbeschikking een omvorming is van de 
transactie. Hij ‘vergeet’ daarbij dat de transactie of het sepot geen schuldvaststelling inhoudt 
en juist bedoeld zijn om strafvervolging te voorkomen. De strafbeschikking is nu juist een vorm 
van vervolging en bestraffing door het OM. Daarmee komt het uitvaardigen van een 
strafbeschikking volgens mij veel meer overeen met de term ‘berechting’ zoals bedoeld in de 
Gw, dan bij een transactie het geval is.  
                                                            
131 Albers 2008. 
43 
 
Hoofdstuk 4 De invloed van het EVRM (en het IVBPR).  
§ 4.1. Inleiding.  
Voor het opleggen van een (be)straf(fende) sanctie zijn niet alleen de nationale bepalingen van 
belang. Ook bepalingen uit internationale verdragen spelen hierbij een rol. In het bijzonder 
enkele bepalingen uit het Europees verdrag tot bescherming van de rechten van de mens 
(EVRM) en het Internationaal verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten (IVBPR).132 
Door de ratificatie kunnen de bepalingen uit deze verdragen rechtstreeks doorwerken in ons 
nationale rechtsstelsel.  
 
De verdragsbepalingen spelen dus een belangrijke rol in ons rechtssysteem. In de bepalingen 
zijn vaak belangrijke waarborgen voor de burgers opgenomen. Voor het opleggen van een 
bestuurlijke boete zijn de waarborgen die voortvloeien uit artikelen 6 en 7 EVRM en 14 en 15 
IVBPR van belang.133 In artikel 6 en 7 EVRM zijn voor de oplegging van een bestuurlijke boete 
vrijwel dezelfde waarborgen opgenomen als in artikel 14 en 15 IVBPR. In dit hoofdstuk zal ik 
voornamelijk aandacht besteden aan de van toepassing zijnde waarborgen uit het EVRM. Dit 
doe ik omdat burgers hun klachten veel vaker bij het Europese Hof voor de Rechten van de 
Mens (hierna: EHRM) indienen en daardoor ontstaat er veel meer jurisprudentie over de uitleg 
van het EVRM. De reden waarom burgers dit doen is dat het EHRM bindende uitspraken kan 
doen in tegenstelling tot het Comité voor de Rechten van de Mens van de Verenigde Naties 
(hierna: Comité).134 Een andere reden is dat wanneer burgers een klacht indienen bij het 
Comité, er geen rechtsgang meer open staat bij het EHRM en de burger is misschien minder 
bekend met het IVBPR.135   
 
Voordat aan de orde komt welke waarborgen van toepassing zijn, zal ik eerst aangeven 
wanneer deze waarborgen toegepast moeten worden. Het begrip ‘criminal charge’ is daarbij 
van wezenlijk belang. Ik zal in de volgende paragraaf bespreken wanneer er sprake is van een 
‘criminal charge’.  
                                                            
132 Het EVRM is goedgekeurd en geratificeerd bij Rijkswet van 28 juli 1954 en op 31 augustus 1954 in 
werking getreden. Het IVBPR is goedgekeurd bij Rijkswet van 24 november 1978 en geratificeerd op 11 
december 1978. Het is op 11 maart 1979 in werking getreden. 
133 Deze waarborgen komen later in dit hoofdstuk aan de orde. 
134 Albers 2002, p. 81‐82.  
135 Van Russen Groen 1998, p. 61. 
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§ 4.2. ‘Criminal charge’. 
Het begrip ‘criminal charge’ komt voor in artikel 6 EVRM. In dit artikel worden de 
minimumwaarborgen genoemd die van toepassing zijn wanneer er sprake is van een ’criminal 
charge’.  
 
Om aanspraak te kunnen maken op de waarborgen uit dit artikel moet eerst duidelijk zijn of er 
inderdaad sprake is van een ‘criminal charge’. In het arrest ‘Engel’ heeft het EHRM voor het 
eerst criteria benoemd aan de hand waarvan vastgesteld kan worden wanneer er sprake is van 
een ‘criminal charge’.136 In de eerste plaats is het van belang of de overtreden bepaling naar 
nationaal recht een strafrechtelijke bepaling is. In de tweede plaats moet gekeken worden 
naar de aard van de overtreding en ten slotte de aard en de zwaarte van de sanctie. Deze 
criteria worden later nog eens bevestigd in de arresten “Öztürk” en “Lutz”.137 Later in het 
arrest ‘Bell’ heeft het Hof nog eens uitgesproken dat de criteria zoals die in het arrest ‘Engel’ 
beschreven zijn, onbetwist het uitgangspunt zijn voor de vaststelling of er sprake is van een 
‘criminal charge’ in de zin van artikel 6 EVRM.138 Om vast te kunnen stellen wat de strekking 
van deze criteria is ga ik die criteria nu bespreken. 
§ 4.2.1. Indeling in nationaal recht. 
Het eerste criterium heeft betrekking op de juridische classificatie van het strafbare feit 
volgens de nationale wetgeving. In het ‘Engel’‐arrest heeft het Hof uitgesproken dat, wanneer 
de nationale wetgever de bepaling heeft ingedeeld in het strafrecht, artikel 6 EVRM van 
toepassing is. Het Hof overweegt in deze zaak dat de staten vrij zijn om een onderscheid te 
maken tussen strafrecht en tuchtrecht, waarbij de keuze voor het strafrecht als effect heeft 
dat de artikelen 6 en 7 EVRM zonder meer van toepassing zijn.139 Anders ligt het, wanneer de 
bepaling niet in het strafrecht is ondergebracht. Het Hof controleert dan zelf, door toetsing 
aan de andere twee criteria, of er sprake is van een ‘criminal charge’ in de zin van artikel 6 
EVRM. De indeling door de nationale wetgever is daarbij niet van doorslaggevende betekenis. 
140 Dit is door het hof bevestigd in het arrest ‘Öztürk’.141 In dit arrest benadrukt het Hof dat het 
                                                            
136 ‘Engel and Others v. the Netherlands’, EHRM 8 juni 1974, Series A vol. 22.  
137 Öztürk v. Germany, EHRM, 21 februari 1984, Series A Vol. 73 en Lutz v. Germany, EHRM, 26 augustus 
1987, Series A Vol. 123. 
138 Bell v. The United Kingdom, EHRM 16 januari 2007, 41534/98 § 35. 
139 “Engel” § 81. 
140 “Engel” § 82. Zie ook: Viering 1994, p. 147.  
141 Zie § 52 van dat arrest. 
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begrip ‘criminal charge’ autonoom moet worden uitgelegd. Het Hof bedoelt hiermee dat het 
niet gebonden is aan de indeling die de nationale wetgever heeft toegepast en dat het Hof zelf 
nagaat of er sprake is van een ‘criminal charge’. Het Hof heeft dit gedaan om te voorkomen dat 
de nationale wetgever een bepaling buiten het strafrecht zou willen houden waardoor er dan 
geen rekening gehouden zou hoeven worden met de extra waarborgen zoals die in artikel 6 en 
7 EVRM zijn genoemd.142  
 
Wanneer een overtreding niet in het nationale strafrecht gesanctioneerd is, dan is het duidelijk 
dat het eerste criterium niet van doorslaggevend belang is. Dan zal op basis van de hierna 
volgende criteria getoetst moeten worden of er toch sprake is van een ‘criminal charge’.  
§ 4.2.2. De aard van de overtreding. 
Dit criterium wordt ook wel het norm‐adressaat criterium genoemd. Voor dit criterium is het 
van belang of de bepaling voor alle burgers geldt of gericht is tot een individu of een bepaalde 
(beperkte) groep.143 Dit komt onder meer tot uitdrukking in het arrest “Öztürk”. Öztürk heeft 
de Turkse nationaliteit en woont in Duitsland. In Duitsland reed hij met zijn auto tegen een 
geparkeerde auto aan waardoor er schade aan de geparkeerde auto ontstond. In Duitsland zijn 
dit soort vergrijpen uit de sfeer van het strafrecht gehaald en wordt voor dergelijke vergrijpen 
een administratieve boete opgelegd. Ook aan Öztürk werd een administratieve boete (van 60 
DM) opgelegd vanwege de gemaakte verkeersovertreding. Hij ging in bezwaar en deed geen 
afstand van zijn recht op een openbare behandeling voor een rechter. Later trok hij ter zitting, 
waarin hij bijgestaan werd door een tolk, zijn bezwaarschrift in. Hij werd veroordeeld tot het 
betalen van alle proceskosten, inclusief de kosten voor de tolk. Hij ging in beroep. Het beroep 
werd verworpen, waarbij werd overwogen dat de verplichting om de kosten van een tolk te 
betalen, verenigbaar was met art. 6 lid 3 onder e EVRM.144 Voordat het Hof toekomt aan de 
vraag of er wel of geen strijd is met art. 6 lid 3 EVRM, moet het de vraag beantwoorden of er 
sprake is van een ‘criminal charge’. Het Hof verwijst naar de “Engel”‐criteria. Nu de Duitse 
                                                            
142 “Öztürk” § 53. Ook in latere rechtspraak wordt dat nog eens bevestigd. Zie o.a.: Ezeh and Connors v. 
The United Kingdom, EHRM 9 oktober 2003, no. 39665/98 en 40086/89; Nilsson v. Sweden, EHRM 13 
december 2005, no. 73661/01; Jussila v. Finland, EHRM 23 november 2006, no. 73053/01; Sergey 
Zolotukhin v. Russia, EHRM 10 februari 2009, no.14939/03; Ieremeiov v. Romania, EHRM 24 november 
2009, no. 75300/01 en 4637/02, en Mikolajova v. Slovakia, EHRM 18 januari 2011, no. 4479/03. 
143 Viering 1994, p. 154. Zie ook: De Vries 2005, p. 84. 
144 Dit artikel luidt: Een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, heeft in het bijzonder de volgende 
rechten: e. zich kosteloos te doen bijstaan door een tolk, indien hij de taal die ter terechtzitting wordt 
gebezigd niet verstaat of niet spreekt. 
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overheid de overtreden bepaling uit het strafrecht naar het administratief recht heeft omgezet 
betekent dat niet dat het karakter van deze bepaling is veranderd.  
Het Hof overweegt: “The rule of law infringed by the applicant has, for its part, undergone no 
change of content. It is a rule that is directed, not towards a given group possessing a special 
status – in the manner, for example, of disciplinary law – but towards all citizens in their 
capacity as road‐users; it prescribes conduct of a certain kind and makes the resultant 
requirement subject to a sanction that is punitive. (…). Above all, the general character of the 
rule and the purpose of the penalty, being both deterrent and punitive, suffice to show that the 
offence in question was, in terms of Art. 6 Convention, criminal in nature."145 In deze 
overweging komt het norm‐adressaat criterium ter sprake. Het Hof geeft aan dat het van 
belang is tot wie de overtreden norm zich richt. Betreft het een specifieke groep of betreft het 
alle burgers (eventueel in een bepaalde hoedanigheid).146 Wanneer het gaat om een norm die 
zich tot alle burgers richt, dan is dat een aanwijzing dat de overtreding van die norm een 
strafrechtelijk karakter heeft. Is de norm tot een specifieke groep gericht147, dan is dat een 
aanwijzing voor het tuchtrechtelijke (disciplinaire) karakter van de norm.148 De vraag wanneer 
een norm zich tot alle burgers richt wordt door Viering, aan de hand van de jurisprudentie van 
het Hof, als volgt beantwoord: wanneer de norm op de gehele bevolking van invloed kan zijn 
of is, dan is die norm tot alle burgers gericht. Voor wat betreft het erkennen van een specifieke 
groep als normadressaat, geeft hij aan dat het Hof zich hoofdzakelijk beperkt tot die groepen 
die traditioneel al aan tuchtrechtelijke regels zijn gebonden, zoals militairen, gedetineerden en 
advocaten.149 Volgens Albers is de hoofdregel als volgt: wanneer de overtreden regel zich richt 
tot leden van een bepaalde (beroeps)groep en alleen maar geldt in die bepaalde omgeving, 
wordt de overtreding meestal niet aangemerkt als ‘criminal’ maar als ‘disciplinary’. Is de regel 
tot alle burgers gericht, dan zal de overtreding van die regel meestal als ‘criminal’ worden 
aangemerkt.150 Dit betekent nog niet dat er dan ook sprake is van een ‘criminal charge’. 
Daarvoor is nog een toets aan het derde criterium nodig.151   
                                                            
 
145 ‘Öztürk’ § 53. 
146 In de zaak ‘Özturk’ ging het om alle burgers in de hoedanigheid van weggebruikers.  
147 Denk hierbij bijvoorbeeld aan een beroepsgroep of aan gevangenen. 
148 Viering 1994, p. 155‐156. 
149 Viering 1994, p. 156‐159. 
150 Albers, 2002, p. 92. 
151 De Vries 2005, p. 84. 
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§ 4.2.3. De aard en zwaarte van de sanctie. 
Dit criterium valt uiteen in twee subcriteria, te weten de aard van de sanctie (het 
sanctiedoelcriterium) en de zwaarte van de sanctie. Over de aard van de sanctie heeft het 
EHRM in de zaak Öztürk zich als volgt uitgesproken: “Indeed, the sanction ‐ and this the 
Government did not contest ‐ seeks to punish as well as to deter.  It matters little whether the 
legal provision contravened by Mr. Öztürk is aimed at protecting the rights and interests of 
others or solely at meeting the demands of road traffic. These two ends are not mutually 
exclusive.  Above all, the general character of the rule and the purpose of the penalty, being 
both deterrent and punitive, suffice to show that the offence in question was, in terms of Article 
6 (art. 6) of the Convention, criminal in nature.” 152  
Het Hof zegt hiermee dat wanneer de sanctie afschrikwekkend (deterrent) is én de sanctie een 
bestraffend (punitive) karakter heeft, er sprake is van een ‘criminal charge’ in de zin van artikel 
6 EVRM. Het Hof heeft dit later o.a. bevestigd in de arresten ‘Lutz’ en ‘Jussila’.153 Het lijkt er op 
dat het Hof een onderscheid maakt tussen afschrikwekkend en bestraffend. Het Hof doet dit 
niet consequent want in het arrest ‘Weber’ wordt slechts gesproken over een bestraffende 
sanctie.154 En in het arrest ‘Demicoli’ wordt slechts gesproken over een strafrechtelijke 
sanctie.155 Maar in meer recente uitspraken spreekt het Hof in zijn overwegingen wel weer van 
‘afschrikwekkend’ en ‘bestraffend’.156 Maar wat wordt daar nu mee bedoeld?  
‘Afschrikwekkend’ heeft betrekking op het preventieve doel van de sanctie.157 Om dat doel te 
kunnen bereiken ben ik, met Albers, van mening dat het nodig is dat een sanctie een 
leedtoevoegend karakter heeft.158 Dit leedtoevoegende karakter is ook het kenmerk van een 
bestraffende sanctie.159 Daarom ben ik van mening dat een bestraffende sanctie zonder meer 
als ‘afschrikwekkend’ kan worden aangemerkt en er geen onderscheid is tussen 
‘afschrikwekkend’ en ‘bestraffend’. Want van een bestraffende sanctie kan volgens mij alleen 
maar sprake zijn wanneer die sanctie tevens ‘afschrikwekkend’ is.  Dit houdt dan volgens mij 
ook in dat het voor het aantonen van een ‘criminal charge’, voldoende is om aan te tonen dat 
de sanctie bestraffend is. Maar wanneer er nu sprake is van een bestraffende sanctie wordt uit 
                                                            
152 ‘Öztürk’ § 53. 
153 ‘Lutz’ § 54 en ‘Jussila’ § 38.  
154 Weber v.  Switzerland, EHRM 22 mei 1990, 11034/84 § 33. 
155 Demicoli v. Malta, EHRM 27 augustus 1991, 13057/87 § 33. 
156 Västberga Taxi Aktiebolag and Vulic v. Sweden, EHRM 23 juli 2002, 36985/97 § 79 en Ziliberberg v. 
Moldova, EHRM 1 februari 2005, 61821/00 § 33.  
157 Viering 1994, p. 161. Zie ook Albers 2002, p. 96. 
158 Albers 2002, p. 98. 
159 Zie hiervoor ook § 1.4.  
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de jurisprudentie van het Hof niet helemaal duidelijk.160 Daardoor is het lastig in te schatten of 
een bepaalde sanctie alleen op grond van dit subcriterium, aangemerkt kan worden als een 
‘criminal charge’. Misschien kan het tweede subcriterium, de zwaarte van de sanctie, uitkomst 
bieden.  
 
Bij de zwaarte van de sanctie moet de vraag gesteld worden of de hoogte van de opgelegde 
boete van belang is en of het gaat om de maximale straf die opgelegd kan worden of om de 
werkelijk opgelegde straf.  
Voor wat betreft de vraag of het gaat om de maximaal op te leggen straf of de werkelijk 
opgelegde straf, veronderstelt Viering dat uit de rechtspraak, in het bijzonder de arresten 
‘Weber’ en ‘Demicoli’, blijkt dat bij de zwaarte van de sanctie uitgegaan moet worden van de 
maximaal op te leggen boete en dus niet van de daadwerkelijk opgelegde boete.161 Deze 
opvatting wordt door Albers gedeeld en zij verwijst daarbij naar de arresten ‘Ravnsborg v. 
Sweden’, ‘Putz v. Austria’ en ‘T. v. Austria’.162 In deze arresten gaat het om de maximale straf 
en de te riskeren sanctie. Ook uit meer recente jurisprudentie kan geconcludeerd worden dat 
het Hof uitgaat van de maximaal op te leggen straf. In het arrest ‘Zolotukhin’ overweegt het 
Hof als volgt:   “As to the degree of severity of the measure, it is determined by reference to the 
maximum potential penalty for which the relevant law provides. The actual penalty imposed is 
relevant to the determination but it cannot diminish the importance of what was initially at 
stake”.163 
 
Uit o.a. ‘Öztürk’, ‘Lutz’ en ‘Jussila’ blijkt, dat voor dit criterium, alleen de hoogte van de boete 
niet bepalend is. Ook relatief lage bedragen kunnen leiden tot de constatering dat er sprake is 
van een ‘criminal charge’.164 Het Hof overweegt in deze zaken o.a. dat: “The relative lack of 
seriousness of the penalty at stake cannot divest an offence of its inherently criminal 
character”.165   
 
                                                            
160 Albers constateert dat ook uit de literatuur blijkt dat dit begrip weinig verhelderend is. Zie Albers 
2002, p. 96 ‐ 100. Zie ook Viering 1994, p. 162 – 166.   
161 Viering 1994, p. 166 – 167.  
162 Albers 2002, p. 101; Ravnsborg v Sweden, EHRM 23 maart 1994,  Series A vol. 283‐B; Putz v. Austria, 
EHRM 22 februari 1996, no. 18892/91 en T. v. Austria, EHRM 14 november 2000, no. 27783/95.  
163 ‘Zolotukhin’ § 56. 
164 Bij Öztürk ging het om een bedrag van 60 DM, in de zaak ‘Lutz’om 125 DM en bij Jussila om een 
bedrag van € 308,80. Toch was er sprake van een ‘criminal charge’ omdat de sanctie een 
afschrikwekkend en bestraffend karakter had.  
165 ‘Öztürk’ § 54; ‘Lutz’ § 54 en ‘Jussila’§ 31. 
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Voor het opleggen van een boete lijkt daarmee de hoogte van die boete geen 
doorslaggevende rol te spelen bij de vraag of er sprake is van een ‘criminal charge’. Uit de 
jurisprudentie blijkt dat daarvoor nog andere factoren van belang zijn, zoals het norm‐
adressaat criterium en de aard van de sanctie. 166  
 
Uit het voorgaande volgt dat het bij de zwaarte van de sanctie gaat om de maximaal op te 
leggen straf en dat de hoogte van de boete geen doorslaggevende rol speelt om te kunnen 
concluderen of er wel of geen sprake is van een ‘criminal charge’. Immers, ook andere criteria 
spelen, naast de hoogte van de boete, nog een rol. Dit roept de vraag op naar de samenhang 
tussen de drie criteria. Moet aan alle drie criteria worden voldaan voordat een sanctie als 
‘criminal charge’ kan worden aangemerkt of niet? Die vraag wordt in de volgende paragraaf 
beantwoord. 
§ 4.2.4. De onderlinge samenhang. 
Uit de arresten ‘Engel’; ‘Öztürk’; ‘Lutz’ en ‘Jussila’ blijkt dat het Hof de indeling naar nationaal 
recht als startpunt neemt.167 Het vermeld daarbij dat dit criterium een relatieve waarde heeft 
en bedoelt daarmee dat de nationale indeling niet beslissend is. Dit heeft te maken met het 
feit dat het Hof het begrip ‘criminal charge’ autonoom uitlegt. Het Hof vermeld dat het tweede 
criterium, de aard van de overtreding, in samenhang met het derde criterium, van groter 
belang is.168 De vraag is nu of vooral het tweede en derde criterium als alternatief of 
cumulatief bedoeld zijn. In het arrest ‘Öztürk’ lijkt het Hof te concluderen dat de criteria 
alternatief moeten worden toegepast. Het overweegt in paragraaf 54 als volgt: “As the 
contravention committed by Mr. Ozturk was criminal for the purposes of Art. 6 Convention, 
there is no need to examine it also in the light of the final criterion stated above”. Het Hof 
overweegt hier dus dat een toets aan het laatste criterium niet meer nodig is. Dit zou kunnen 
betekenen dat wanneer aan het tweede criterium is voldaan er geen toets meer aan het derde 
criterium plaats hoeft te vinden. In het latere arrest ‘Lutz’ geeft het Hof letterlijk aan dat de 
drie criteria, zoals genoemd in de arresten ‘Engel’ en ‘Öztürk’: “are alternative and not 
cumulative ones”.169 Het Hof komt in het arrest ‘Bendenoun v. France’170 wel tot een heel 
andere overweging maar een onderzoek naar latere jurisprudentie geeft echter aan dat de 
                                                            
166 Zie o.a.: ‘Öztürk’ § 53; ‘Ieremeiov’ § 26 en § 27. 
167 ‘Engel’ § 82; ‘”Oztürk’ § 50; ‘Lutz’§ 54 en ‘Jussila’ § 30. 
168 ‘Engel’ § 82; ‘”Oztürk’ § 52 en ‘Jussila’ § 30. 
169 ‘Lutz’ § 55. 
170 Bendenoun v. France, EHRM, 24 February 1994, Series A vol. 284. 
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criteria alternatief bedoeld zijn. 171 Het Hof merkt daarbij wel op dat, wanneer een sanctie met 
toepassing van het tweede of derde criterium afzonderlijk, niet als een ‘criminal charge’ kan 
worden aangemerkt, cumulatie wel mogelijk is. Een sanctie kan daarmee als een ‘criminal 
charge’ worden aangemerkt wanneer aan één van beide criteria is voldaan.  
§ 4.3. Het begrip ‘criminal charge’ in artikel 14 IVBPR. 
Het begrip ‘criminal charge’ komt naast artikel 6 EVRM, ook voor in artikel 14 IVBPR. De vraag 
is nu of dit begrip in beide verdragen ook ziet op dezelfde vormen van strafvervolging. 
Raadpleging van uitspraken van het Comité levert daarover weinig informatie op. In de 
uitspraak Osiyuk v. Belarus meen ik toch een aanknopingspunt te vinden.172 Uit die uitspraak 
blijkt dat het Comité het begrip ‘criminal charge’ autonoom uitlegt. Als daarbij de aard 
van de sanctie bestraffend en afschrikwekkend is en de overtreden norm niet gericht is 
tot een groep met een speciale status dan is er sprake van een ‘criminal charge’ in de 
zin van artikel 14 IVBPR. Deze criteria komen overeen met de criteria van artikel 6 
EVRM, zoals die in de voorgaande paragrafen zijn besproken.  
 
Hoewel in de jurisprudentie van het Comité maar zeer weinig is te vinden over de uitleg van 
het begrip ‘criminal charge’ ben ik toch van mening dat ik aan de hand van de hiervoor 
genoemde uitspraak kan constateren dat een ‘criminal charge’ in beide verdragen betrekking 
heeft op dezelfde vormen van strafvervolging. Albers gaat ook van dit standpunt uit en 
beroept zich daarbij op de nauwe verwevenheid en de totstandkomingsgeschiedenis van beide 
verdragen.173 
 
Wanneer met toepassing van de hiervoor genoemde criteria vastgesteld wordt dat er 
inderdaad sprake is van een ‘criminal charge’, dan zijn de waarborgen van artikel 6 en 7 EVRM 
en artikel 14 en 15 IVBPR van toepassing. In de volgende paragraaf zet ik uiteen welke 
waarborgen voortvloeien uit deze artikelen. 
 
                                                            
171 Garyfallou AEBE v. Greece, EHRM, 24 september 1997, 93/1996/712/909, § 33; ‘Ezeh and Connors’ § 
86; ‘Jussila’ § 31 en ‘Zolotukhin’ § 53. 
172 Osiyuk v. Belarus, Communication 1311/2001, 30 juli 2009. 
173 Albers 2002, p. 120. 
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§ 4.4. De waarborgen. 
In deze paragraaf zal ik een opsomming geven van de gezamenlijke waarborgen die uit de 
artikelen 6 EVRM en 14 IVBPR voortvloeien.174 Daarna volgt nog een opsomming van de 
“extra” waarborgen die voortvloeien uit artikel 14 IVBPR. Omdat een beschrijving van alle 
genoemde waarborgen te veel is in het kader van dit onderzoek beperk ik mij tot een 
beschrijving van enkele van deze waarborgen. Het gaat daarbij om: toegang tot de 
onafhankelijke en onpartijdige rechter, de onschuldpresumptie en het nemo tenetur‐beginsel. 
Ik beperk mij tot deze waarborgen omdat vooral deze waarborgen een belangrijke rol spelen 
bij het antwoord op de onderzoeksvraag.  
Daarna bespreek ik nog twee waarborgen, te weten het legaliteitsbeginsel en het nulla poena 
sine lege‐beginsel, uit artikel 7 EVRM en 15 IVBPR.  
Omdat er voor de waarborgen die voortvloeien uit het IVBPR maar zeer weinig jurisprudentie 
beschikbaar is, zal ik mij bij de bespreking van de waarborgen vooral richten op de 
jurisprudentie van het EHRM.  
 
De gezamenlijke waarborgen die uit de artikelen 6 EVRM en 14 IVBPR voortvloeien zijn: 
1. toegang tot een rechter. 
2. aanwezig zijn bij de behandeling van de zaak. 
3. eerlijke behandeling van de zaak. 
4. behandeling door een onafhankelijke rechter. 
5. behandeling door een onpartijdige rechter 
6. behandeling door een gerecht dat door de wet is ingesteld. 
7. behandeling binnen een redelijke termijn. 
8. openbare behandeling. 
9. openbare uitspraak. 
10. voor onschuldig worden gehouden totdat de schuld in rechte is komen vast te staan. 
11. onverwijld en in een taal die de verdachte verstaat en in bijzonderheden op de hoogte 
gesteld worden van de gronden waarop de beschuldiging berust. 
12. voldoende tijd en faciliteiten voor de verdediging. 
13. (kosteloze) bijstand door een raadsman. 
14. het (doen) ondervragen van getuigen à charge en à décharge 
                                                            
174 Deze opsomming is ontleend aan Van Russen Groen 1998, p. 77‐78.  
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15. kosteloze bijstand door een tolk.  
 
De “extra”waarborgen uit artikel 14 IVBPR zijn: 
1. gelijke toegang tot de rechter 
2. het nemo tenetur‐beginsel 
3. recht op rechtspraak in twee instanties. 
4. recht op schadevergoeding bij gerechtelijke dwaling. 
5. het ne bis in idem‐beginsel. 
§ 4.4.1 Toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter. 
Dit recht is neergelegd in artikel 6 lid 1 EVRM en artikel 14 lid 1 IVBPR. Het recht op toegang 
tot een rechter is niet letterlijk in artikel 6 EVRM opgenomen maar uit het arrest ‘Golder’ blijkt, 
dat het Hof dit wel leest in dat artikel.175 Dat blijkt uit de volgende overweging van het Hof: “It 
would be inconceivable, in the opinion of the Court, that Article 6 para. 1 (art. 6‐1) should 
describe in detail the procedural guarantees afforded to parties in a pending lawsuit and 
should not first protect that which alone makes it in fact possible to benefit from such 
guarantees, that is, access to a court. The fair, public and expeditious characteristics of judicial 
proceedings are of no value at all if there are no judicial proceedings.”176 Het Hof zegt hierin 
dat toegang tot de rechter een voorwaarde is om aanspraak te kunnen maken op de in artikel 
6 EVRM genoemde rechten. Dit betekent echter niet dat dit een absoluut recht is, er mogen 
beperkingen aan dit recht gesteld worden. Dit blijkt onder meer uit het arrest ‘Ashingdane’.177 
Daarin zegt het Hof het volgende: “Certainly, the right of access to the courts is not absolute 
but may be subject to limitations (...)Nonetheless, the limitations applied must not restrict or 
reduce the access left to the individual in such a way or to such an extent that the very essence 
of the right is impaired (...).Furthermore, a limitation will not be compatible with Article 6 para. 
1 (art. 6‐1) if it does not pursue a legitimate aim and if there is not a reasonable relationship of 
proportionality between the means employed and the aim sought to be achieved.”178 
 Uit dit arrest blijkt dat in artikel 6 van het EVRM niet een absoluut recht op toegang tot de 
rechter is neergelegd. Aan de verdragsstaten komt een zekere beoordelingsvrijheid toe 
tot het stellen van regels die beperkingen inhouden, mits daardoor het recht op 
                                                            
175 Golder v. The United Kingdom, EHRM  21 februari 1975, nr. 4451/70 
176 ‘Golder’ § 35. Zeer recent nog bevestigd in het arrest Chuykina v. Ukraine, EHRM 13 januari 2011, 
28924/04. 
177 Ashingdane v. The United Kingdom, EHRM 28 mei 1985, 8225/78 
178 ‘Ashingdane’ § 57. 
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toegang tot de rechter niet in zijn kern wordt aangetast, de gestelde beperkingen een 
rechtmatig doel dienen en proportioneel zijn in relatie tot dat doel. 
Het mag dus niet zo ver gaan dat een serieus gebruik van het recht wordt belemmerd. Dit kan 
zich voordoen wanneer een verdachte onder ‘druk’ afstand doet van zijn recht. Dit komt tot 
uitdrukking in het ‘Deweer’ arrest van het EHRM.179 Deweer ging in op een transactievoorstel 
om sluiting van zijn winkel te voorkomen. Wanneer hij dat niet had gedaan zou zijn winkel 
gesloten worden totdat een bevoegde rechterlijke instantie uitspraak zou hebben 
gedaan. Zijn schade was dan aanzienlijk geweest. Om dat te voorkomen heeft hij het 
transactievoorstel aanvaard. Er was dus sprake van een wanverhouding tussen de 
mogelijkheden waaruit Deweer kon kiezen. Het Hof concludeert dat het door Deweer 
afzien van zijn recht op toegang tot een rechter, niet vrij van dwang is geweest.180  
Artikel 6 vereist niet alleen toegang tot een rechter maar ook dat die rechter onafhankelijk en 
onpartijdig is. De rechter moet onafhankelijk zijn ten opzichte van de partijen en de 
uitvoerende macht. Om de onafhankelijkheid te benadrukken zijn de duur van het mandaat en 
de reikwijdte van de rechterlijke toetsing van belang. De rechter moet de bevoegdheid hebben 
om alle voor het geschil relevante kwesties betreffende de feiten en het recht te 
onderzoeken.181 De onpartijdigheid moet blijken uit het feit dat de rechterlijke macht 
vertrouwen uit moet stralen naar het publiek maar bovenal naar degene die beschuldigd 
wordt.182 De subjectieve gevoelens van de verdachte zijn daarbij niet van doorslaggevend 
belang. Het moet gaan om feiten die controleerbaar zijn. 
 
 
                                                            
179 Deweer v. Belgium, EHRM, 27 februari 1980, 6903/75. 
180 ‘Deweer’ § 54: “To sum up, Mr. Deweer’s waiver of a fair trial attended by all the guarantees which 
are required in the matter by the Convention was tainted by constraint. There has accordingly been 
breach of Article 6 par. 1”. 
181 Van Russen Groen 1998, p. 144. 
182 Dit is recent door het Hof nog eens bevestigd in het arrest Fattulayev v. Azerbaijan, EHRM 22 april 
2010, 40984/07. In § 137 overweegt het als volgt: “What is at stake is the confidence which the courts in 
a democratic society must inspire in the public and, above all, in the accused.” 
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§ 4.4.2 De onschuldpresumptie. 
Uit artikel 6 lid 2 EVRM en 14 lid 2 IVBPR blijkt dat een ieder tegen wie een vervolging (wegens 
een strafbaar feit) is ingesteld, voor onschuldig wordt gehouden totdat zijn schuld in rechte is 
komen vast te staan. In § 77 van het arrest ‘Barberà, Messegué and Jobardo’ heeft het Hof zich 
als volgt over de onschuldpresumptie uitgelaten: “Paragraph 2 (art. 6‐2) embodies the 
principle of the presumption of innocence. It requires, inter alia, that when carrying out their 
duties, the members of a court should not start with the preconceived idea that the accused 
has committed the offence charged; the burden of proof is on the prosecution, and any doubt 
should benefit the accused.”183 Het Hof geeft hierin aan dat de rechters uit moeten gaan van de 
onschuld van de verdachte en dat de bewijslast ligt bij de aanklager (of het bestuur) en dat 
twijfel in het voordeel van de verdachte moet worden uitgelegd. Het Hof heeft verder in dit 
arrest duidelijk gemaakt dat de onschuldpresumptie geschonden is, als de verdachte door de 
rechter schuldig is bevonden, voordat zijn schuld volgens de wet is vastgesteld.184 
Het vaststellen van de schuld moet gebeuren door wettige bewijsmiddelen. Het EVRM geeft 
zelf geen regels over (de beoordeling van) het bewijs en de bewijsmiddelen. Het laat dit over 
aan de partijstaten.185 Het Hof heeft met betrekking tot het bewijs wel grenzen aangegeven. 
Een belangrijke grens is dat het bewijs niet onder druk of dwang tegen de wil van de verdachte 
mag zijn verkregen.186 Ik zal dit hierna verder uitwerken. 
§ 4.4.3 Het nemo tenetur‐beginsel en het zwijgrecht. 
In artikel 14 lid 3 letter g van het IVBPR is dit beginsel neergelegd. In samenhang met de 
aanhef van artikel 14 lid 3 IVBPR luidt de tekst als volgt: “Bij het bepalen van de gegrondheid 
van een tegen hem ingestelde strafvervolging heeft een ieder, in volle gelijkheid, recht op de 
volgende minimumgaranties: niet te worden gedwongen tegen zichzelf te getuigen of een 
bekentenis af te leggen.” Zoals uit de opsomming hiervoor al is gebleken, is dit beginsel niet 
(letterlijk) in het EVRM opgenomen. Toch heeft het Hof dit beginsel wel afgeleid uit artikel 6 lid 
                                                            
183 Barberà, Messegué and Jabardo v. Spain, EHRM 6 december 1988, 10590/83. 
184 ‘Barberà, Messegué and Jabardo’ § 91. Daarin overweegt het Hof als volgt: “The presumption of 
innocence will be violated if, without the accused’s having previously been proved guilty according to 
law, a judicial decision concerning him reflects an opinion that he is guilty.” 
185 In § 46 van het arrest Schenk v. Zwitserland, EHRM 12 juli 1988, 10862/84 overweegt het Hof als 
volgt: “While Article 6 (art. 6) of the Convention guarantees the right to a fair trial, it does not lay down 
any rules on the admissibility of evidence as such, which is therefore primarily a matter for regulation 
under national law.” Zie ook: Desde v. Turkey, EHRM 1 februari 2011, 23909/03, § 124. 
186 Van Russen Groen, 1998, p. 200.  
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1 EVRM. Dit is af te leiden uit het arrest ‘Funke’.187 Funke woonde in Frankrijk en werd door de 
Franse douane gevraagd om inzage te geven in zijn financiële transacties. Hij gaf aan dat hij 
enkele buitenlandse bankrekeningen had. Dat was voor de douane ambtenaren aanleiding om 
zijn huis te doorzoeken. Hij werd gedwongen om inzage te geven in afschriften van deze 
bankrekeningen. Dit weigerde hij. Daarom werd hij veroordeeld en hij kreeg een dwangsom 
opgelegd voor elke dag dat hij bleef weigeren om inzage te tonen. De vraag die aan de orde 
kwam is of het afdwingen van medewerking door het opleggen van een een straf, geoorloofd 
was. Het Hof overwoog in het arrest als volgt: “The Court notes that the customs secured Mr 
Funke’s conviction in order to obtain certain documents which they believed must exist, 
although they were not certain of the fact. Being unable or unwilling to procure them by some 
other means, they attempted to compel the applicant himself to provide the evidence of 
offences he had allegedly committed. The special features of customs law (see paragraphs 30‐
31 above) cannot justify such an infringement of the right of anyone "charged with a criminal 
offence", within the autonomous meaning of this expression in Article 6 (art. 6), to remain 
silent and not to contribute to incriminating himself. There has accordingly been a breach of 
Article 6 para. 1 (art. 6‐1).”188 
De douaneambtenaren wilden Funke dwingen om zelf bewijs te leveren voor overtredingen 
die hij kennelijk had begaan. Zij waren kennelijk niet in staat om het materiaal op een andere 
manier te krijgen. Het Hof is van mening dat de douanewetgeving niet een inbreuk op het 
zwijgrecht en het nemo tenetur‐beginsel rechtvaardigt. Het Hof oordeelt dat artikel 6 EVRM is 
geschonden. In het arrest ‘Saunders’ heeft het Hof uitgesproken dat het zwijgrecht en het 
nemo tenetur‐beginsel de kern vormen van een eerlijk proces.189 Het Hof stelt dat: “although 
not specifically mentioned in Article 6 of the Convention (art. 6), the right to silence and the 
right not to incriminate oneself are generally recognised international standards which lie at 
the heart of the notion of a fair procedure under Article 6 (art. 6).  Their rationale lies, 
inter alia, in the protection of the accused against improper compulsion by the authorities 
thereby contributing to the avoidance of miscarriages of justice and to the fulfilment of the 
aims of Article 6 (art. 6) (...). The right not to incriminate oneself, in particular, presupposes 
that the prosecution in a criminal case seek to prove their case against the accused without 
resort to evidence obtained through methods of coercion or oppression in defiance of the will of 
                                                            
187 Funke v. France, EHRM 25 februari 1993, 10828/84. 
188 ‘Funke’ § 44. 
189 Saunders v. The United Kingdom, EHRM 17 december 1996, nr. 43/1994/490/572, § 69. Het hof heeft 
dit zeer recent nog bevestigd in: Nechiporuk and Yonkalo v. Ukraine, EHRM 21 april 2011, 42310/04, 
§ 258.  
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the accused.  In this sense the right is closely linked to the presumption of innocence contained 
in Article 6 para. 2 of the Convention (art. 6‐2).” 
 Uit deze overweging volgt dat de verdachte beschermd moet worden tegen ongeoorloofde 
dwang van de overheid. Daarmee wordt een bijdrage geleverd aan het voorkomen van een 
rechterlijke dwaling. Het gaat uit van de vooronderstelling dat de aanklager het bewijs moet 
leveren zonder het toepassen van dwang of door onderdrukking. Het recht is gerelateerd aan 
de onschuldpresumptie.  
 
Het zwijgrecht en het nemo tenetur‐beginsel gelden pas wanneer er sprake is van een ‘criminal 
charge’. Het Hof heeft duidelijk gemaakt dat het zwijgrecht en het nemo tenetur‐beginsel niet 
gelden bij onderzoeken die gedaan worden om te controleren of de regelgeving juist wordt 
toegepast. Dergelijke onderzoeken hebben volgens het Hof een onderzoekskarakter en geen 
berechtend karakter. De uitkomsten van dergelijke onderzoeken mogen wel gebruikt worden 
om als basis te dienen voor acties van vervolgende instanties. 190 Dit betekent echter niet dat 
het materiaal dat iemand tijdens zo’n controleonderzoek, tegen zijn wil, op grond van een 
inlichtingenplicht gedwongen werd om af te staan, gebruikt mag worden tijdens het 
strafonderzoek. Gebeurt dat wel dan is er alsnog sprake van strijd met het zwijgrecht en het 
nemo tenetur‐beginsel191 Het hof maakt daarbij wel onderscheid tussen bewijsmateriaal dat 
onafhankelijk van de wil van de betrokkene bestaat en bewijsmateriaal dat afhankelijk is van 
de wil van de betrokkene. Materiaal dat onafhankelijk van de wil van betrokkene kan worden 
gekregen, zoals bankafschriften, mag wel in een strafzaak als bewijsmiddel gebruikt worden.   
§ 4.4.4 Art 7 EVRM en 15 IVBPR. 
Na de bespreking van enkele belangrijke waarborgen uit de artikelen 6 EVRM en 14 IVBPR kom 
ik nu toe aan de bespreking van artikel 7 EVRM en 15 IVBPR. Artikel 7 EVRM bevat het 
legaliteitsbeginsel. Dit houdt in dat het opleggen van een straf alleen toegestaan is op grond 
van een al bestaande strafbepaling. Dit bevat eveneens een verbod om een strafbepaling met 
terugwerkende kracht in te voeren. Dit artikel bepaalt verder nog dat geen zwaardere straf 
mag worden opgelegd dan tijdens het begaan van het strafbare feit van toepassing was, dit is 
het nulla poena sine lege‐beginsel. In artikel 15 IVBPR is vrijwel dezelfde bepaling opgenomen 
met dit verschil dat in dit artikel nog een zinsnede is opgenomen waarin staat dat bij een 
wetswijziging de lichtere sanctie moet worden toegepast.  
                                                            
190 ‘Saunders’ § 67. Bij de douane worden dergelijke onderzoeken een “administratieve controle” 
genoemd. 
191 Albers 2002, p. 134. 
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Zoals hiervoor al is gezegd, bevatten artikel 7 EVRM en 15 IVBPR ook de bepaling dat geen 
zwaardere straf mag worden opgelegd dan tijdens het begaan van het strafbare feit van 
toepassing was. Wat onder straf verstaan wordt maakt het Hof duidelijk in het arrest 
‘Welch’.192 Het Hof geeft in het arrest “Welch’ aan dat het begrip ‘straf’, in de originele 
verdragstekst ‘penalty’ genoemd, voor de uitlegging van het Verdrag, autonoom moet worden 
toegepast. Van een straf is volgens het Hof sprake wanneer de betrokkene, nadat 
strafvervolging heeft plaatsgevonden, een sanctie is opgelegd vanwege het plegen van een 
strafbaar feit. Andere factoren die daarbij nog van belang zijn, zijn: aard en doel van de 
maatregel, de indeling in nationaal recht en de ernst van de overtreding.193 Het lijkt er op dat 
het Hof voor het begrip straf, de oplegging van een sanctie na een veroordeling als 
uitgangspunt neemt. Hieruit blijkt volgens mij dat het bij een straf in de zin van artikel 7 EVRM 
gaat om een bestraffende sanctie. Iemand wordt pas door een (straf)rechter veroordeeld, als 
hij schuldig is bevonden. En na die veroordeling wordt aan de veroordeelde een straf 
opgelegd. En juist deze straf wordt als een ‘penalty’ in de zin van artikel 7 EVRM aangemerkt. 
Het opleggen van die ‘penalty’ mag volgens artikel 7 EVRM alleen maar op basis van een al 
bestaande strafbepaling. Dit is de al eerder genoemde legaliteitseis. 
 
Het Hof hecht grote waarde aan de legaliteitseis. In het arrest C.R. v. The United Kingdom geeft 
het Hof dit als volgt aan: “The guarantee enshrined in Article 7 (art. 7), which is an essential 
element of the rule of law, occupies a prominent place in the Convention system of protection, 
as is underlined by the fact that no derogation from it is permissible under Article 15 (art. 15) in 
time of war or other public emergency.  It should be construed and applied, as follows from its 
object and purpose, in such a way as to provide effective safeguards against arbitrary 
prosecution, conviction and punishment.”194  
Artikel 7 moet volgens het Hof een effectieve bescherming bieden tegen willekeurige 
vervolging, veroordeling en straf. Om die bescherming te kunnen bieden is het niet alleen 
nodig dat er een verbod is op de terugwerkende kracht van een strafbepaling maar ook dat 
duidelijk is welk gedrag als onrechtmatig beschouwd moet worden. Dit kan dan blijken uit de 
delictsomschrijving zelf, maar ook kan de rechtsontwikkeling van belang zijn. Dat blijkt uit § 34 
van het arrest ‘C.R.’.  
                                                            
192 Welch v. The United Kingdom, EHRM 9 februari 1995, 17440/90, Series A vol. 307‐A, § 27.   
193 ‘Welch’ § 28. Voor recentere uitspraak zie o.a.: M. v Germany, EHRM 17 december 2009, 19359/04, § 
120 en Schummer v. Germany, EHRM 13 januari 2011, 27360/04 en 42225/07, § 64. Deze criteria komen 
sterk overeen met die van de ‘criminal charge’. 
194 C.R. v. The United Kingdom, EHRM 22 november 1995, 47/1994/494/576. Series A vol. 335‐C, § 32. 
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In het voorgaande zijn enkele belangrijke waarborgen besproken die voortvloeien uit de 
artikelen 6 en 7 EVRM en 14 en 15 IVBPR. Deze waarborgen zijn van toepassing wanneer er 
sprake is van een ‘criminal charge’. Voor dit onderzoek is van belang of bij het opleggen van 
een bestuurlijke boete en een strafbeschikking ook sprake is van een ‘criminal charge’. Als dat 
zo is dan moeten de waarborgen uit de genoemde artikelen ook in acht worden genomen bij 
het opleggen van een bestuurlijke boete en een strafbeschikking. In de volgende paragraaf zal 
ik bespreken of er inderdaad sprake is van een ‘criminal charge’ bij deze twee sancties.  
§ 4.5. Is bij het opleggen van een bestuurlijke boete of een strafbeschikking sprake 
van een ‘criminal charge’? 
Hiervoor heb ik de criteria besproken die van toepassing zijn voor de vraag wanneer er sprake 
is van een ‘criminal charge’ in de zin van het EVRM en IVBPR. Aan de hand van deze criteria zal 
ik allereerst nagaan of het opleggen van een bestuurlijke boete aangemerkt moet worden als 
een ‘criminal charge’ en daarna wordt hetzelfde gedaan voor het opleggen van de 
strafbeschikking.  
§ 4.5.1. Bestuurlijke boete en ‘criminal charge’. 
De bestuurlijke boete is opgenomen in titel 5.4 van de Awb. De Awb maakt geen deel uit van 
het nationale strafrecht. Aan de hand van het eerste criterium, de indeling naar nationaal 
recht, kan dan ook niet geconcludeerd worden dat de bestuurlijke boete een ‘criminal charge’ 
is. Maar omdat het Hof het begrip ‘criminal charge’ autonoom uitlegt en de indeling naar 
nationaal recht daardoor niet van doorslaggevende betekenis is, moet aan de andere criteria 
getoetst worden. Het tweede criterium, de aard van de overtreding, geeft aan dat het van 
belang is tot wie de overtreden norm zich richt. Wanneer de overtreden regel zich richt tot alle 
burgers, eventueel in een bepaalde hoedanigheid, dan is dat een aanwijzing dat de overtreding 
van die norm een strafrechtelijk karakter heeft. Om te kunnen constateren of er inderdaad 
sprake is van regels die zich tot alle burgers richten, zijn in het kader van dit onderzoek, de 
bepalingen uit de Adw van belang. In de Adw zijn zowel beboetbare feiten als strafrechtelijke 
bepalingen opgenomen. In Afdeling 9.1 zijn de beboetbare feiten opgenomen. Een bestuurlijke 
boete kan worden opgelegd aan een ieder die niet voldoet aan de formaliteiten die in die 
Afdeling genoemd zijn.  Hiermee voldoen de boetebepalingen uit de Adw aan het tweede 
criterium. Uit paragraaf 4.2.2. blijkt dat er dan sprake kan zijn van een overtreding die als 
‘criminal’ kan worden aangemerkt. Voor een ‘criminal charge’ is daarbij nog een toets aan het 
derde criterium van belang.  
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Dit derde criterium ziet op de aard en zwaarte van de sanctie. Voor de aard van de sanctie is 
het volgens het Hof van belang dat de sanctie ‘afschrikwekkend’ en ‘bestraffend’ is. Hiervoor 
heb ik al gezegd dat volgens mij een bestraffende sanctie ook omvat dat de sanctie 
afschrikwekkend is. Ik ga bij de beoordeling voor het opleggen van een bestuurlijke boete dan 
ook van dit zelfde standpunt uit. Dit heeft tot gevolg dat ik dan ook alleen toets of een 
bestuurlijke boete een ‘bestraffende’ sanctie is. Zoals hiervoor al eerder gezegd is dat uit de 
rechtspraak van het Hof niet duidelijk blijkt wanneer een sanctie als ‘bestraffend’ wordt 
aangemerkt, ben ik van mening dat de Awb zelf al uitkomst biedt, doordat de wetgever in 
artikel 5:40 Awb zelf al heeft bepaald dat de bestuurlijke boete een bestraffende sanctie is.  
Ik ben dan ook van mening dat op grond van het voorgaande geconcludeerd kan worden dat 
het opleggen van een bestuurlijke boete een ‘criminal charge’ is. Dit wordt ook bevestigd door 
de MvT van de Awb. Daar wordt gezegd dat het onomstreden is dat het opleggen van een 
bestuurlijke boete in (zo goed als) alle gevallen een ‘criminal charge’ oplevert.195 Met de 
vaststelling dat het opleggen van de bestuurlijke boete een ‘criminal charge’ is, moet 
geconcludeerd worden dat de in paragraaf 4.4. genoemde waarborgen daarmee van 
toepassing zijn bij het opleggen van een bestuurlijke boete.    
§ 4.5.2. Strafbeschikking en ‘criminal charge’. 
Op 1 februari 2008 is de wet OM‐afdoening (deels) in werking getreden. Door invoering van 
deze wet werden o.a. het Wetboek van Strafrecht en het Wetboek van Strafvordering 
gewijzigd in verband met de buitengerechtelijke afdoening van strafbare feiten. Deze 
buitengerechtelijke afdoening vindt plaats door het invoeren van de strafbeschikking. De 
strafbeschikking maakt daarmee onderdeel uit van het nationale strafrecht. Voor de 
strafbeschikking betekent dit dat een toets aan het eerste criterium, indeling in het nationale 
recht, oplevert dat bij het opleggen van de strafbeschikking sprake is van een ‘criminal charge’. 
Hiermee zijn de genoemde waarborgen uit het EVRM en IVBPR van toepassing bij het opleggen 
van een strafbeschikking. Verder merk ik nog op dat uit artikel 6 EVRM en 14 IVBPR blijkt dat 
de genoemde waarborgen van toepassing zijn op een ieder tegen wie een strafvervolging is 
ingesteld. In hoofdstuk drie heb ik beschreven dat het opleggen van een strafbeschikking een 
daad van strafvervolging is. Hiermee moet dan ook bij het opleggen van een strafbeschikking 
aan de gestelde waarborgen worden voldaan.  
                                                            
195 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3. p. 123. 
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 § 4.6. Conclusie. 
In dit hoofdstuk heb ik aan de hand van jurisprudentie van het EHRM aangegeven wat de 
invloed is van het EVRM en het IVBPR. Van belang is of er sprake is van een ‘criminal charge’ in 
de zin van deze verdragen. In de jurisprudentie van het EHRM zijn criteria ontwikkeld die 
aangeven wanneer er sprake is van een ‘criminal charge’. Van belang zijn: de indeling in het 
nationale recht, de aard van de overtreding en de aard en zwarte van de sanctie. 
Geconcludeerd kan worden dat met de gegeven criteria door het Hof, er op hoofdlijnen enige 
duidelijkheid is gegeven over de vraag wanneer er sprake is van een ‘criminal charge’ in de zin 
van het EVRM. Niet alleen in het EVRM wordt het begrip ‘criminal charge’ gehanteerd maar dit 
begrip komt ook voor in artikel 14 van het IVBPR. Hoewel er maar zeer weinig uitspraken zijn 
van het Comité die het begrip ‘criminal charge’ verder uitwerken ben ik van mening dat het 
begrip in beide verdragen dezelfde betekenis heeft. Dit betekent dat bij de vaststelling van een 
‘criminal charge’, de in de artikelen 6 en 7 EVRM en 14 en 15 IVBPR genoemde waarborgen 
van toepassing zijn.  
In dit onderzoek staan de strafbeschikking en de bestuurlijke boete centraal. Om vast te stellen 
of er bij de oplegging van een strafbeschikking of een bestuurlijke boete sprake is van een 
‘criminal charge’, heb ik aan de hand van jurisprudentie van het Hof vastgesteld wat de criteria 
zijn voor een ‘criminal charge’. Na analyse van deze criteria kom ik tot de conclusie dat zowel 
bij het opleggen van een strafbeschikking als een bestuurlijke boete, er sprake is van een 
‘criminal charge. De bestuurlijke boete is een bestraffende sanctie, waardoor het derde 
criterium van toepassing is. De strafbeschikking maakt onderdeel uit van het nationale 
strafrecht en het opleggen van een strafbeschikking is een daad van vervolging. Nu er sprake is 
van een ‘criminal charge’ moet zowel bij het opleggen van een bestuurlijke boete als bij de 
strafbeschikking, voldaan worden aan de waarborgen uit artikel 6 en 7 EVRM en 14 en 15 van 
het IVBPR. 
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Hoofdstuk 5. De Algemene douanewet.  
§ 5.1. Inleiding.  
Vanaf de oprichting van de Europese Gemeenschap spelen de nationale douaneautoriteiten 
een belangrijke rol. Zij zijn verantwoordelijk voor de (controle op de) heffing van de Europese 
rechten bij in‐ en uitvoer en de inning daarvan. Daarnaast zijn zij belast met de controle op de 
goederen die de Europese Unie (hierna: EU) in‐ of uitgevoerd worden. De goederencontrole 
beperkt niet zich niet alleen tot de juiste heffing maar is ook gericht op de bescherming van de 
veiligheid, gezondheid, economie en het milieu.196 De aan de Douane opgedragen 
werkzaamheden vloeien voort uit de aan de Douane opgedragen kerntaken. Deze kerntaken 
zijn:  
1. Stopfunctie: met deze functie zorgt de Douane er voor dat goederen, die vanwege de 
bescherming van de veiligheid, de gezondheid, de economie of het milieu, het 
grondgebied van de EU niet binnen mogen komen of mogen verlaten, aan de grens 
worden tegengehouden. 
2. Bewakingsfunctie: hiermee zorgt de Douane er voor dat goederen die de EU 
binnenkomen, onder het toezicht van de Douane blijven totdat de verschuldigde 
rechten (ergens in de EU) zijn betaald. Dit toezicht is nodig omdat de goederen bij 
binnenkomst (in bijv. Rotterdam) meestal verder vervoerd worden of ergens in de EU 
bewerkt of opgeslagen worden. Voor dit toezicht is een stelsel van formaliteiten in het 
leven geroepen waarmee het toezicht gewaarborgd moet worden.197 In sommige 
gevallen is het mogelijk om bij uitvoer van de goederen uit de EU een teruggaaf te 
krijgen van de betaalde rechten. Daarbij geldt dan de voorwaarde dat de goederen het 
grondgebied van de EU hebben verlaten. Om te voorkomen dat iemand onterecht 
teruggaaf van belastingen krijgt, controleert de Douane of de goederen echt zijn 
uitgevoerd. 
3. Heffing‐ en inningfunctie: deze functie geeft de Douane de mogelijkheid om de 
rechten bij invoer op de juiste wijze te berekenen, op te leggen en te innen.  
 
                                                            
196 Deze controles worden “VGEM‐controles” genoemd. 
197 Dit formaliteitenstelsel ziet er in het kort als volgt uit:  wanneer goederen de EU binnengebracht 
worden, dan moet er een aangifte gedaan worden waarmee de goederen een douanebestemming 
krijgen. Welke die bestemmingen zijn geef ik aan in § 5.3.1. Door deze aangifte kunnen de goederen 
(administratief) gevolgd worden totdat de uiteindelijke douanebestemming is bereikt.   
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Om deze functies mogelijk te maken, zijn aan de douaneautoriteiten bevoegdheden tot 
handhaving toegekend in de Europese en nationale wetgeving.198 Voor mijn scriptie zijn de 
bepalingen van de nationale wetgeving van belang en ik zal mij daar dan ook tot beperken.  
De handhaving van de nationale wetgeving vindt plaats zowel via het strafrecht als het 
bestuursrecht. Om een antwoord op de onderzoeksvraag te geven, is enige toelichting op de 
nationale douanewetgeving wel van belang. In dit hoofdstuk zal ik de ontwikkeling van de 
douanewetgeving bespreken. Daarna komen de sanctiemogelijkheden in de huidige nationale 
douanewetgeving aan bod. Vervolgens beschrijf ik de werkwijze van de Douane na het 
constateren van een strafbaar of beboetbaar feit. 
§ 5.2. Ontwikkeling van de douanewetgeving.  
In deze paragraaf geef ik een kort overzicht van de ontwikkeling van de douanewetgeving in 
ons land. Op het gebied van de invoerrechten en de accijnzen, bestonden veel wetten, 
algemene maatregelen van bestuur en beschikkingen. De regelgeving was daardoor 
onoverzichtelijk en ingewikkeld geworden. Daar kwam nog bij dat er door deze versnippering, 
tussen de verschillende regelingen discrepanties waren ontstaan. In 1929 kreeg de Commissie‐
Van den Dries de opdracht, om een onderzoek te doen naar de mogelijkheden van herziening 
van het fiscaal strafrecht en het strafprocesrecht.199 Dat onderzoek leidde tot de invoering van 
een Algemene wet inzake rijksbelastingen (Awr) in 1959, en een Algemene wet inzake de 
douane en de accijnzen (AWDA) in 1961. Deze twee wetten omvatten het hele formele 
belastingrecht. Bij de invoering van deze twee wetten werd er gestreefd naar eenheid in de 
toepassing van het belastingstrafrecht. Daarom werd er in de AWDA aangesloten bij de 
bepalingen uit de Awr. In de Awr werd een grote rol weggelegd voor de bestuurlijke boete, 
veel gedragingen werden zowel strafbaar als beboetbaar gesteld. In de AWDA bleef het accent 
liggen op strafrechtelijke afdoening.  
In 1991 werd de AWDA vervangen door de Wet inzake de douane (Wid) omdat de 
douanewetgeving in overeenstemming gebracht moest worden met de Europese 
douanewetgeving.200  Een andere reden was dat het toezicht door de Douane, dat 
                                                            
198 Van groot belang voor de douane is de Verordening (EEG) nr. 2913/92 van de Raad van de Europese 
Gemeenschappen van 12 oktober 1992 tot vaststelling van het communautair douanewetboek (PbEG 
1992 L302). Hierin is de regelgeving opgenomen die geldt voor alle douaneautoriteiten van de Europese 
Unie. Dit communautair douanewetboek is verder uitgewerkt in Verordening (EEG) nr. 2454/93 van de 
Commissie van 3 juli 1993 houdende vaststelling van enkele bepalingen ter uitvoering van Verordening 
(EEG) nr. 2913/92 van de Raad tot vaststelling van het communautair douanewetboek (PbEG 1993 L 
253). 
199 Kamerstukken II 1957/58, 5005, nr. 3, p. 4‐5. 
200 Kamerstukken II 1991/92, 22 389, nr. 3, p. 1. 
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hoofdzakelijk bestond uit fysieke en administratieve controle, mede gebaseerd was op 
documenten die bij het transport van goederen aanwezig waren. Omdat in de praktijk bleek 
dat het bedrijfsleven veel gegevens over de goederen(bewegingen) in de administratie digitaal 
voorhanden had, werd besloten om van die gegevens gebruik te maken. In de Wid werd 
daarom de mogelijkheid geschapen om het toezicht met behulp van het document, te 
vervangen door een andere wijze van toezicht, namelijk aansluiten bij de bedrijfsadministratie 
en gebruik maken van elektronische berichtgeving van en tussen de bedrijven. De gegevens 
die digitaal beschikbaar zijn hoeven dan niet meer overgebracht te worden op documenten. 
Dit heeft voor de Douane als voordeel dat minder tijd besteed hoeft te worden aan de 
behandeling van de documenten. De tijd die hierdoor vrijkomt, kan gebruikt worden voor 
meer fysieke controles.201 In deze zelfde periode werd ook een belangrijke stap gezet naar de 
Europese eenwording. Er kwam een vrij verkeer van goederen tussen de lidstaten van de EEG. 
Om er voor te zorgen dat er tussen de lidstaten geen belemmeringen van het goederenverkeer 
meer zou zijn, werd er een Europees formaliteitenstelsel in het leven geroepen.202 Dit stelsel is 
bindend voor alle lidstaten en is neergelegd in het Communautair Douane Wetboek (CDW).203  
Doordat veel formaliteiten nu in het CDW zijn vastgelegd, zijn veel nationale bepalingen 
overbodig geworden. Dat is de aanleiding geweest om de Wet inzake de douane in 1995 te 
vervangen door de Douanewet.204 Ook bij de invoering van de Douanewet werd er voor de 
heffing van de rechten bij invoer, aansluiting gezocht bij de Awr.205 De aansluiting betrof echter 
niet een uitbreiding van de mogelijkheden tot het opleggen van een bestuurlijke boete. Uit de 
MvT blijkt dat de reden hiervoor was dat in afwachting van verdere ontwikkelingen in 
Europees verband, er voor werd gekozen om de bestaande wetgeving niet ingrijpend te 
wijzigen. Er werd aansluiting gezocht bij de bestaande wetgeving van de bestuurlijke boete.206  
 
Uit de MvT van de Douanewet blijkt dat de douanecontrole in toenemende mate gebaseerd 
kan worden op de administratieve controles.207  Door bij de controles meer uit te gaan van de 
administratie van de bedrijven, was het niet meer direct noodzakelijk om op het tijdstip van 
invoer van de goederen alle controles te doen. Dit betekende voor (een deel van) het 
                                                            
201 Kamerstukken II 1991/92, 22 389, nr. 3, p. 6. 
202 De Vries 2005, p. 178. 
203 Verordening (EEG) 2913/92 van de Raad van 12 oktober 1992 tot vaststelling van het communautair 
douanewetboek Pb. L302. Deze Verordening is op 1 januari 1994 van kracht geworden.  
204 Kamerstukken II 1993/94, 23 716, nr. 3, p. 3. 
205 Kamerstukken II 1993/94, 23 716, nr. 3, p. 2. 
206 Kamerstukken II 1993/94, 23 716, nr. 3, p. 12. 
207 Kamerstukken II 1993/94, 23 716, nr. 3, p. 3. 
64 
 
bedrijfsleven dat hun logistiek proces veel minder door de douanecontroles verstoord werd. 
Dit betekende echter niet dat alle douanecontroles verschoven werden naar het binnenland. 
De douane behield zijn positie aan de buitengrens om ook daar de controles te doen. Deze 
positie aan de buitengrens stelt de Douane in staat om te verhinderen dat verboden goederen 
of goederen waarop controlemaatregelen van toepassing zijn, binnen komen of uitgaan.  
 
In deze periode blijkt dat de Douane in toenemende mate belast wordt met de handhaving van 
verboden en beperkingen en de toepassing van controlemaatregelen. Er vindt een 
verschuiving plaats in het takenpakket van de Douane. De verschuiving vindt plaats van fiscaal 
naar niet‐fiscaal. De nadruk komt te liggen op de controle op de gezondheids‐, kwaliteits‐ en 
veiligheidsaspecten bij de in‐ en uitvoer van goederen, in plaats van controle op de 
verschuldigde rechten.208 Deze controles voert de Douane uit in opdracht van andere 
ministeries.209 De controletaken waren in de desbetreffende bijzondere wetten gegeven, 
waarbij de Douane meestal als toezichthouder was aangewezen. Maar er was onzekerheid of 
de bevoegdheden uit de Douanewet wel in alle gevallen voor deze controletaken konden en 
mochten worden gebruikt. Om de tekortkoming in de bevoegdheden op te lossen, en de 
Douane in staat te stellen om al zijn taken te kunnen vervullen, was het nodig om de 
Douanewet te vervangen. Dit is gebeurd door de invoering van de Algemene douanewet (Adw) 
 
Op 1 augustus 2008 is de Adw van kracht geworden. Bij eerdere aanpassingen van de 
douanewetgeving werd de aansluiting met de Awr gezocht voor het heffen van de rechten bij 
invoer en bij uitvoer. Omdat in de Adw nu alle noodzakelijke bepalingen voor deze heffingen 
zijn opgenomen, is het niet langer meer noodzakelijk om op die heffingen de Awr van 
toepassing te laten zijn.210  Ook kwam er met de invoering van de Adw een einde aan de 
versnippering van de controlebevoegdheden in de verschillende wetten. De Adw bevat nu één 
set van controlebevoegdheden die de Douane kan gebruiken bij het uitoefenen van zijn 
controletaken.211 Met de invoering van de Adw is er ook nu voor gekozen om geen grote 
wijzigingen aan te brengen voor het toepassen van een bestuurlijke boete. Opnieuw wordt er 
                                                            
208 Kamerstukken II 2005/06, 30 580, nr. 3, p. 2‐3. 
209 De controles die de douane in opdracht van andere ministeries uitvoert hebben betrekking op de 
volgende aspecten: veiligheid, gezondheid, economie en milieu. Deze controle kan niet aan de hand van 
de bedrijfsadministratie gebeuren. De controle vindt dan ook plaats op het moment dat de goederen 
het grondgebied van de EU binnenkomen.  
210 Kamerstukken II 2006/07, 30 979, nr. 3, p. 1. 
211 Kamerstukken II 2005/06, 30 580, nr. 3, p. 8. 
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verwezen naar Europese ontwikkelingen. Maar ook de aanstaande Wet OM‐afdoening wordt 
als reden genoemd.212  
In Europees verband wordt gewezen op het feit dat er een herziening van het CDW 
aanstaande is. Daarin worden hoogst waarschijnlijk ook bepalingen over het opleggen van 
bestuurlijke boeten opgenomen. Het is dan mogelijk dat er geen ruimte meer is voor nationale 
bepalingen over het opleggen van een bestuurlijke boete. Wat de invoering van de Wet OM‐
afdoening betekent voor het sanctiestelsel in de Adw kon bij de invoering van de Adw nog niet 
worden overzien. Dit alles betekent dat ook in de huidige Adw, bij de handhaving het accent 
voornamelijk ligt op de strafrechtelijke afdoening. In de volgende paragraaf zal ik een overzicht 
geven van het huidige sanctiestelsel.  
§ 5.3. Het sanctiestelsel in de Adw. 
Bij de handhaving in de Adw speelt het strafrecht een belangrijke rol en is er voor het 
bestuursrecht een beperkte rol weggelegd. Een klein deel van de normen in de Adw worden 
gehandhaafd met toepassing van het bestuursrecht en een groot deel met toepassing van het 
strafrecht. Hierna zal ik eerst ingaan op de handhaving door bestuurlijke boeten. Daarna 
komen de strafrechtelijke bepalingen aan bod.  
                                                            
212 Kamerstukken II 2005/06, 30 580, nr. 3, p. 134. 
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§ 5.3.1. Bestuurlijke boeten. 
De algemene regels voor het opleggen van een bestuurlijke boete zijn niet langer meer 
geregeld in de Adw maar zijn met de inwerkingtreding van de 4e tranche Awb, geregeld in de 
Awb. In de Adw zijn, in afdeling 9.2, nog slechts 2 artikelen opgenomen die een aanvulling 
betreffen op de algemene regels. Het gaat daarbij om artikelen die voorschriften bevatten 
over vermindering of kwijtschelding van de bestuurlijke boete.  
 
In afdeling 9.1 van de Adw is bepaald in welke gevallen een bestuurlijke boete opgelegd kan 
worden. Dit kan in de volgende gevallen: 
1. wanneer niet binnen een in het CDW gestelde termijn een douanebestemming aan de 
goederen is gegeven;213 
2. als er niet aan de formaliteiten is voldaan om douaneregelingen te beëindigen voor 
goederen die de EU zijn binnengebracht;214 
3. wanneer goederen niet bij de douane aangebracht worden; 
4. wanneer er goederen ontbreken in een opslaglocatie; 
5. bij het niet voldoen aan vergunningvoorwaarden.215 
 
Bij het opleggen van de bestuurlijke boete wordt een onderscheid gemaakt tussen een 
verzuimboete en een vergrijpboete. Ik ga nu eerst de verzuimboete bespreken.  
                                                            
213 In het CDW zijn in artikel 4 lid 15 de douanebestemmingen genoemd. De meest belangrijke is: het 
plaatsen van de goederen onder een douaneregeling. Daarnaast worden nog genoemd: de opslag in een 
aangewezen opslagplaats of locatie, wederuitvoer, vernietiging en afstand doen van de goederen.   
214 In artikel 4 lid 16 CDW zijn de douaneregelingen aangegeven. Eén daarvan is het in het vrije verkeer 
brengen. Dit betekent dat alle verschuldigde rechten bij invoer worden betaald en er binnen de EU vrij 
over de goederen beschikt kan worden. Andere douaneregelingen zien op het vervoeren, opslaan, 
bewerken of verwerken van de goederen of de uitvoer van goederen.  
215 Voor het mogen opslaan, bewerken of verwerken van goederen is een vergunning nodig. In die 
vergunning worden allerlei voorwaarden gesteld waaraan de aanvrager van de vergunning moet 
voldoen. Zo worden er eisen gesteld aan de administratieve organisatie en interne controle van de 
aanvrager. Door dit vergunningstelsel kan de Douane haar toezicht (administratief) blijven uitoefenen. 
In de vergunning kunnen ook voorwaarden worden gesteld aan de behandeling van de goederen.  
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§ 5.3.1.1. De verzuimboete. 
Het doel van de verzuimboete is om de fiscale verplichtingen ‘in te scherpen’ en zo de 
verstoring van de heffing van het verschuldigde belastingbedrag te voorkomen.216 Een 
verzuimboete kan door de Douane worden opgelegd wanneer er niet wordt voldaan aan de 
wettelijke verplichtingen van de artikelen 9:1 t/m 9:4 van de Adw. Opzet of grove schuld zijn in 
deze wettelijke bepalingen niet in de ‘delictsomschrijving’ opgenomen. Het is niet nodig dat de 
inspecteur de verwijtbaarheid aantoont. Hij hoeft “slechts” te constateren dat er een 
overtreding van deze wettelijke verplichtingen heeft plaatsgevonden. Hierbij moet wel worden 
opgemerkt dat in een tweetal situaties geen boete opgelegd mag worden. Dit is het geval 
wanneer er sprake is van een ‘pleitbaar standpunt’ of van ‘afwezigheid van alle schuld’. Het 
‘pleitbaar standpunt’ en avas zijn in de jurisprudentie ontwikkeld en spelen en rol bij het 
opleggen van een bestuurlijke boete. Ze hebben dan ook een plaats gekregen in het Besluit 
Bestuurlijke Boeten Belastingdienst (BBBB).217 Volgens § 4 van dit besluit is er sprake van een 
‘pleitbaar standpunt’ als een door belanghebbende ingenomen standpunt, gelet op de stand 
van de jurisprudentie en de heersende leer, in die mate juridisch pleitbaar of verdedigbaar is 
dat de belanghebbende redelijkerwijs kan menen juist te handelen.” 218  
Het begrip avas komen we voor het eerst tegen in het “Melk en water”‐arrest. 219 In dit arrest 
heeft de Hoge Raad uitgesproken dat, ook wanneer de delictsomschrijving geen schuld bevat, 
degene die de wettelijke bepaling overtreedt, niet kan worden gestraft bij afwezigheid van alle 
schuld. Van avas is sprake wanneer de belanghebbende geen verwijt kan worden gemaakt dat 
hij niet voldoende zorgvuldig en voorzichtig heeft gehandeld.220 De belanghebbende zal zelf 
een beroep moeten doen op avas. 
 
 
                                                            
216 Zie Besluit Bestuurlijke Boeten Belastingdienst 1998 § 4, zoals gepubliceerd in de Stcrt. 1997, nr. 248. 
In dit Besluit zijn door de Staatssecretaris van Financiën de beleidsregels neergelegd voor het opleggen 
van boeten. Dit Besluit is al diverse malen aangepast. Zie voor de meest recente versie de noot hierna. 
Uit de uitspraak van de Hoge Raad van 28 maart 1990, nr. 25 668, BNB 1990/194 blijkt dat dit Besluit 
gerekend moet worden tot het recht in de zin van artikel 79, eerste lid van de Wet op de rechterlijke 
organisatie. De burger kan zich dus rechtstreeks op het Besluit beroepen. Zie ook Haas 2009, p. 30. 
217 Dit Besluit is gepubliceerd in de Stcrt, nr. 20116 van 17 januari 2011.  
218 Zie voor pleitbaar standpunt o.a. ook: Hoge Raad, 23 september 1992, nr. 27 293, BNB 1993/193; 
Hoge Raad, 10 maart 1999, nr. 33 927, BNB 1999/308 en Hoge Raad, 12 september 2003, nr. 37 175, 
BNB 2004/75. 
219 Hoge raad, 14 februari 1916, NJ 1916, 681 
220 Zie o.a Hoge raad, 21 oktober 1987, nr 23 713, FED 1988/113 met noot Van Vliet en Hoge Raad, 15 
juni 2007, nr. 42 687, BNB 2007/251 met noot Feteris.  
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Uit het voorgaande volgt dat, behalve wanneer er sprake is van een pleitbaar standpunt of 
avas, er in de in afdeling 9.1 Adw genoemde gevallen, een verzuimboete kan worden 
opgelegd. Op grond van de artikelen 9:1 t/m 9:5 Adw kan deze boete opgelegd worden tot ten 
hoogste € 300,‐.221 Dit bedrag wordt, volgens artikel 9:6a Adw, elke vijf jaar gewijzigd. De 
bevoegdheid tot het opleggen van een verzuimboete vervalt na drie jaren na het tijdstip 
waarop het verzuim heeft plaatsgevonden (artikel 9:6 Adw). 
§ 5.3.1.2. De vergrijpboete. 
Een vergrijpboete kan eveneens voor de in afdeling 9.1 Adw genoemde gevallen worden 
opgelegd. Het verschil met de verzuimboete is dat het voor het opleggen van een 
vergrijpboete nodig is dat de betrokkene een ernstig verwijt kan worden gemaakt. Er moet 
sprake zijn van grove schuld of opzet. De inspecteur moet de grove schuld of opzet bewijzen. 
Het boetebedrag van een vergrijpboete is hoger dan bij een verzuimboete. Uit de artikelen 9:1 
t/m 9:4 Adw blijkt dat bij opzet of grove schuld, een vergrijpboete opgelegd kan worden van 
maximaal 100% van het verschuldigde bedrag aan rechten bij invoer.222 Volgens het BBBB 
moet onder grove schuld worden verstaan: “een in laakbaarheid aan opzet grenzende mate 
van verwijtbaarheid en omvat mede grove onachtzaamheid”.223 Laakbare slordigheid of 
ernstige nalatigheid van de belanghebbende, worden daarbij als voorbeelden genoemd 
waarbij de belanghebbende redelijkerwijs had moeten of kunnen begrijpen dat zijn gedrag tot 
gevolg kon hebben dat te weinig belasting zou worden geheven. Van opzet is sprake wanneer 
iemand willens en wetens iets doet of nalaat dat leidt tot het niet (op tijd) betalen of heffen 
van de verschuldigde belasting. Opzet omvat ook voorwaardelijk opzet. Voorwaardelijk opzet 
is het willens en wetens aanvaarden van de aanmerkelijke kans dat een handelen of nalaten, 
leidt tot het heffen van te weinig belasting of het niet (op tijd) betalen van de belasting.224 Bij 
een vergrijpboete moet de inspecteur bewijzen dat er sprake is van grove schuld of opzet. 
Zoals ook bij de verzuimboete het geval is, vervalt de bevoegdheid tot het opleggen van een 
vergrijpboete drie jaar nadat het vergrijp heeft plaatsgevonden. Ten slotte geldt ook voor de 
                                                            
221 In het Besluit Bestuurlijke Boeten Belastingdienst/Douane (BBBB/D) heeft de Staatssecretaris van 
Financiën beleidsregels gegeven bij het opleggen van bestuurlijke boeten op grond van de Adw. Dit 
Besluit is gepubliceerd in de Stcrt. nr. 184, p. 6, van 23 september 2008. In dat Besluit is bepaald dat 
voor een verzuimboete in de Adw een boete van € 125,‐ wordt opgelegd. In dit besluit is verder nog 
bepaald dat de algemene bepalingen van het BBBB van overeenkomstige toepassing zijn. 
222 In het BBBB/D is bepaald dat een vergrijpboete kan worden opgelegd als het beboetbare feit geleid 
heeft tot een douaneschuld die hoger is dan € 300,‐. Bij grove schuld wordt een vergrijpboete van 25% 
opgelegd en bij opzet een vergrijpboete van 50%. 
223 Zie § 25 onder 2 van het BBBB. 
224 Zie § 25 onder 3 van het BBBB. 
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vergrijpboete dat er geen boete wordt opgelegd bij een pleitbaar standpunt en bij avas. Nu de 
beboetbare feiten uit de Adw besproken zijn kom ik toe aan de bespreking van de 
strafrechtelijke bepalingen.  
§ 5.3.2. Strafrechtelijke bepalingen. 
Zoals hiervoor al is gesteld, ligt in de Adw bij de handhaving het accent op het strafrecht. In 
deze paragraaf zal ik aangeven welk handelen of nalaten, strafbaar is gesteld.  
De strafrechtelijke bepalingen zijn in hoofdstuk 10 van de Adw opgenomen. Daar zijn strafbaar 
gesteld: 
1. het in strijd met wettelijke bepalingen goederen binnenbrengen in het douanegebied 
van de Gemeenschap; 
2. het niet vervullen van de formaliteiten bij uitvoer; 
3. goederen waarvoor niet de vereiste aangifte is gedaan vervoeren, voorhanden 
hebben, kopen of verkopen; 
4. goederen die met vrijstelling van rechten bij invoer zijn binnengekomen, op een 
andere manier gebruiken dan waar de vrijstelling voor gold; 
5. het doen van een onjuiste aangifte; 
6. niet voldoen aan bepalingen uit het CDW; 
7. het schenden van identificatiemiddelen; 
8. overtreden van het krachtens de Adw vastgestelde besluit en de regeling. 
 
Net als bij de bestuurlijke boeten wordt ook in de strafrechtelijke bepalingen een onderscheid 
gemaakt in de hoogte van de boete. Wanneer er geen sprake is van opzet dan wordt er een 
geldboete van maximaal de derde categorie opgelegd.225 Maar als het bedrag aan ontdoken 
rechten bij invoer hoger is dan het maximale boetebedrag, dan mag een geldboete opgelegd 
worden tot maximaal het ontdoken bedrag aan rechten bij invoer. Bij opzet wordt een 
geldboete van maximaal de vijfde categorie (€ 76.000,‐) opgelegd en is de mogelijkheid tot het 
opleggen van een vrijheidsstraf aanwezig.226 Ook hier geldt weer dat wanneer het ontdoken 
bedrag aan rechten bij invoer hoger is dan het maximale boetebedrag, een geldboete 
opgelegd mag worden tot maximaal het ontdoken bedrag. In de strafbepalingen wordt verder 
                                                            
225 Hiermee wordt verwezen naar de categorie van artikel 23 WvSr. Uit dit artikel blijkt dat het gaat om 
een bedrag van maximaal € 7.600,00. In de strafbepalingen zelf is opgenomen of er een boete van de 
tweede of de derde categorie opgelegd wordt. 
226 De vrijheidsstraf loopt uiteen van 6 maanden hechtenis bij overtreding tot maximaal 6 jaar 
gevangenisstraf bij misdrijven. In de strafbepaling zelf is de duur van de vrijheidsstraf opgenomen, 
evenals de categorie van de boete.  
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niet alleen een onderscheid gemaakt in de hoogte van de geldboete maar ook nog een 
onderscheid tussen overtredingen en misdrijven. Volgens artikel 10:13 Adw is er sprake van 
een misdrijf als er op de in de Adw strafbaar gestelde feiten een gevangenisstraf is gesteld. Of 
dat het geval is, staat in de bepaling zelf, bijvoorbeeld artikel 10:1 lid 2 Adw. Wanneer er in de 
bepaling zelf niets opgenomen is over gevangenisstraf, dan worden de strafbaar gestelde 
feiten aangemerkt als een overtreding. Een voorbeeld daarvan is artikel 10:2 Adw.  
§ 5.4. Procedure bij de bestuursrechtelijke handhaving. 
Met behulp van de in de voorgaande paragrafen beschreven middelen, is aan de Douane de 
mogelijkheid gegeven om de aan haar opgedragen taken bestuursrechtelijk dan wel 
strafrechtelijk te handhaven. In deze paragraaf bespreek ik de procedure die gevolgd moet 
worden bij de bestuursrechtelijke handhaving.  
 
Zoals hiervoor al is gebleken, kan een bestuurlijke boete worden opgelegd in de in afdeling 9.1 
genoemde gevallen. Wanneer de Douane een verzuim‐ of vergrijpboete wil opleggen moet 
daarbij rekening gehouden worden met de bepalingen van titel 5.4 van de Awb. Daarin zijn, in 
afdeling 5.4.2., twee verschillende procedures voor het opleggen van een bestuurlijke boete 
opgenomen, een eenvoudige en een uitvoerige procedure .227 De verschillen tussen deze twee 
procedures zijn, dat bij de uitvoerige procedure het opmaken van een rapport of proces‐
verbaal verplicht is; er een hoorplicht bestaat en er sprake moet zijn van functiescheiding 
tussen degene die de overtreding constateert en degene die de beslissing neemt over het wel 
of niet opleggen van de boete. De verschillende procedures voor het opleggen van een 
bestuurlijke boete zijn voor de Douane nader uitgewerkt in het BBBB en het BBBB/D.  
 
De eenvoudige procedure is bedoeld voor de verzuimboete. Dit is een relatief eenvoudige 
procedure. Wanneer een overtreding geconstateerd wordt waarvoor een bestuurlijke boete 
kan worden opgelegd, wordt dit aan de betrokkene meegedeeld. De mededeling bevat de 
geconstateerde feiten. Uit het BBBB/D blijkt dat het standaardbedrag voor de verzuimboete 
€125,‐ is, maar als aan de betrokkene stelselmatig een verzuimboete is opgelegd voor het 
zelfde feit dan mag een boete van  € 300,‐ worden opgelegd.228  
 
                                                            
227 Zie hoofdstuk 2, § 2.5. 
228 BBBB/D § 2 onder 3. Er wordt in het BBBB/D niet verder uitgewerkt wanneer er sprake is van 
‘stelselmatig’.  
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De uitvoerige procedure is van toepassing bij de vergrijpboete. Een vergrijpboete kan worden 
opgelegd wanneer het handelen of nalaten van betrokkene heeft geleid tot het ontstaan van 
een douaneschuld die meer is dan € 300,‐ aan rechten bij invoer en er sprake is van opzet of 
grove schuld. Bij grove schuld wordt er een boete opgelegd van 25% van het verschuldigde 
bedrag aan rechten bij invoer. Bij opzet wordt dit verhoogd naar 50%.  
Voordat een vergrijpboete kan worden opgelegd moet aan de betrokkene een schriftelijke 
kennisgeving gedaan worden van het voornemen tot het opleggen van een vergrijpboete. In 
deze kennisgeving wordt ook de reden meegedeeld waarom een boete wordt opgelegd. Een 
dergelijke kennisgeving wordt beschouwd als een rapport in de zin van artikel 5: 48 Awb. Uit 
dit artikel blijkt dat het rapport de volgende gegevens moet bevatten: de naam van de 
overtreder, een omschrijving van de overtreding, het overtreden voorschrift, en zo nodig de 
plaats waar en het tijdstip waarop de overtreding plaatsvond.  
Het doel van de kennisgeving is om de betrokkene in staat te stellen zich gemotiveerd te 
verweren tegen de voorgenomen vergrijpboete. Daarnaast wordt in de kennisgeving 
mededeling gedaan dat de betrokkene in staat gesteld wordt om binnen een bepaalde 
(redelijke) termijn de aangevoerde gronden mondeling te betwisten. Hij kan dan zijn zienswijze 
naar voren brengen. Na het horen beslist de inspecteur of de vergrijpboete wel of niet wordt 
opgelegd.229 Als uit het verweer van belanghebbende blijkt dat er geen sprake is van opzet of 
grove schuld wordt de vergrijpboete niet opgelegd. Er kan dan nog wel gekozen worden voor 
het opleggen van een verzuimboete. Wanneer echter de vergrijpboete al is opgelegd kan deze, 
op grond van artikel 5:43 Awb, daarna niet meer worden omgezet in een verzuimboete. Dus 
wanneer blijkt dat de al opgelegde vergrijpboete niet in stand kan blijven, wordt deze 
vernietigd en er kan dan voor dezelfde overtreding, geen verzuimboete meer voor in de plaats 
komen. Wanneer er voor de zelfde gedraging een strafvervolging is ingesteld en het onderzoek 
ter terechtzitting is begonnen of er is een strafbeschikking uitgevaardigd, kan er geen 
vergrijpboete meer worden opgelegd.230 De procedure die geldt bij het uitvaardigen van een 
strafbeschikking wordt nu in de volgende paragraaf besproken. 
 
                                                            
229 Als de betrokkene zijn zienswijze niet kenbaar wil maken dan beslist de inspecteur na afloop van de 
gestelde termijn over het wel of niet opleggen van de vergrijpboete.  
230 Dit is geregeld in artikel 5:44 Awb. Het geldt ook voor de verzuimboete. 
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§ 5.5. Procedure bij de strafrechtelijke handhaving. 
Naast de hiervoor besproken bestuursrechtelijke handhaving, kan de Douane de haar 
opgedragen taken ook afdwingen door strafrechtelijke handhaving. Zij kan dit doen door het 
opleggen van een strafbeschikking want op 1 juli 2011 is de fiscale strafbeschikking (hierna: 
FSB) ingevoerd. Dit betekent voor de Douane dat bij de constatering van een fiscaal strafbaar 
feit een proces‐verbaal opgemaakt wordt, aan de hand waarvan een FSB kan worden 
uitgevaardigd. Alle processen‐verbaal worden naar de inspecteur gezonden.231 De FSB houdt in 
dat de Douane de bevoegdheid krijgt om zelf straffen op te leggen voor strafbare feiten uit de 
Adw. Voor de Douane is deze bevoegdheid neergelegd in artikel 10:15 Adw. In artikel 10:15 
Adw is het de inspecteur, of een aangewezen functionaris namens de inspecteur, die de FSB 
kan uitvaardigen. Uit lid 2 van dit artikel volgt dat in de FSB een geldboete kan worden 
opgelegd en aanwijzingen kan bevatten waaraan de verdachte moet voldoen. De aanwijzingen 
kunnen volgens artikel 10:15 lid 2 bestaan uit:  
a. afstand van voorwerpen die in beslag zijn genomen en vatbaar zijn voor 
verbeurdverklaring of onttrekking aan het verkeer; 
b. uitlevering, of voldoening aan de Staat van de geschatte waarde, van voorwerpen die 
vatbaar zijn voor verbeurdverklaring; 
c. voldoening aan de Staat van een geldbedrag gelijk aan of lager dan het geschatte 
voordeel – met inbegrip van besparing van kosten – door de verdachte verkregen door 
middel van of uit het strafbare feit; 
d. het alsnog voldoen aan een uit de douanewetgeving voortvloeiende verplichting. 
 
Uit artikel 10:15 Adw volgt verder nog dat een FSB, waarin een geldboete wordt opgelegd van 
meer dan € 2.000,‐, pas uitgevaardigd wordt nadat de verdachte is gehoord. In tegenstelling 
tot wat artikel 257c, lid 2 WvSv stelt over het horen in aanwezigheid van een raadsman, is dat 
bij de FSB op grond van artikel 10:15 lid 3 Adw, niet verplicht. Voor de invordering van de 
geldboete zijn de bepalingen van de Invorderingswet 1990 van toepassing. Dit betekent dat op 
grond van artikel 3a Invorderingswet 1990, de bij FSB opgelegde boete, veertien dagen na 
uitreiking in persoon of toezending van een afschrift, invorderbaar is. Als degene aan wie de 
FSB is opgelegd de boete betaald, dan kan hij geen verzet meer aantekenen bij de officier van 
                                                            
231 Uit artikel 1:3 lid 1, letter c ADW blijkt dat met “inspecteur” bedoelt wordt de functionaris die met de 
toepassing van de Adw belast is en als zodanig bij regeling van de Minister van Financiën is aangewezen. 
De bedoelde regeling is de “Uitvoeringsregeling Belastingdienst 2003”. 
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justitie. Wordt de boete opgelegd voor een misdrijf, dan wordt hiervan een aantekening 
gemaakt in het strafregister. Dit is ongeacht de hoogte van de boete. Er is sprake van een 
misdrijf als er opzettelijk is gehandeld. Overtredingen worden niet opgenomen in het 
strafregister. 
Als de betrokkene de boete van de FSB niet (na aanmaningen en dwangbevelen) betaalt, kan 
de officier van justitie alsnog overgaan tot strafvervolging en de zaak voorleggen aan de 
strafrechter. 
Wanneer de verdachte het niet eens is met de opgelegde FSB, dan kan deze binnen twee 
weken in verzet gaan bij het OM en neemt het OM de behandeling verder over.232 Dan wordt 
de boete niet geïnd maar opgeschort in afwachting van de uitkomst van het verzet.  
 
Hoewel de inspecteur nu de bevoegdheid heeft om zelf een FSB uit te vaardigen, betekent dit 
niet dat deze alle strafbare feiten zelfstandig af mag doen door het uitvaardigen van een FSB. 
De bevoegdheid tot het uitvaardigen van een FSB door de inspecteur vervalt namelijk, 
wanneer de inspecteur het proces‐verbaal aan de OvJ heeft doorgezonden. De inspecteur is 
op grond van artikel 11:3 lid 2 Adw verplicht, het proces‐verbaal aan de Officier van 
Justitie te sturen, als bij de opsporing een inverzekeringstelling of voorlopige hechtenis 
is toegepast dan wel wanneer een woning zonder toestemming van de bewoner is 
binnengetreden. De OvJ kan wel besluiten om de zaak weer terug te geven aan de inspecteur, 
die dan weer in overeenstemming met artikel 10:15 kan handelen.  
 
Daarnaast heeft de inspecteur geen zelfstandige bevoegdheid wanneer een particulier of 
onderneming opzettelijk een feit begaat waardoor er meer dan € 10.000,‐ resp.  
€ 15.000,‐ , te weinig aan rechten bij invoer zijn betaald. Op grond van de “Richtlijnen 
aanmelding en afhandeling fiscale delicten, douane‐ en toeslagendelicten” (hierna: Richtlijnen 
AAFD), moeten deze zaken aangemeld worden bij de boete‐fraude coördinator.233  De 
Richtlijnen AAFD bevatten afspraken tussen het College van procureurs‐generaal en de 
                                                            
232 Zie voor de procedure bij het OM § 3.4. 
233 Stcrt,, 5 juli 2011, nr. 11782. De Richtlijnen AAFD zijn in de plaats gekomen van de Aanmeldings‐, 
Transactie en Vervolgingsrichtlijnen voor fiscale delicten en douanedelicten (de ATV‐richtlijnen). De 
reden voor wijziging is de introductie van de strafbeschikking per 1 juli 2011. De richtlijnen vormen recht 
in de zin van artikel 79, eerste lid van de Wet op de rechterlijke organisatie, zie hiervoor HR 19 juni 1990, 
NJ 1991, 119. De HR heeft in een arrest duidelijk gemaakt dat afwijking van de richtlijn slechts in 
uitzonderlijke situaties is toegestaan, waarbij het OM dit goed moet motiveren. Een afwijking van het 
beleid moet in beginsel zijn grondslag in de richtlijn zelf hebben. HR 22 februari 2000, NJ 2000, 557. Uit 
een vonnis van de Rechtbank  Roermond, 15 september 2010, LJN BN7178, blijkt dat afwijken van de 
Richtlijnen leidt tot niet‐ontvankelijkheid van de OvJ.   
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Directeur‐Generaal Belastingdienst van het Ministerie van Financiën over hoe de 
Belastingdienst delicten, die voor strafrechtelijk onderzoek in aanmerking komen, selecteert 
en hoe die vervolgens in overleg met het OM worden afgehandeld met het oog op 
strafrechtelijke afdoening.  
 
De Richtlijnen AAFD beschrijven hoe de Belastingdienst de aanmeldingen van mogelijke 
delicten die voor strafrechtelijk onderzoek in aanmerking komen selecteert en hoe die 
aanmeldingen vervolgens in overleg met het OM worden afgehandeld met het oog op 
strafrechtelijke afdoening. In de Richtlijnen AAFD wordt beschreven wanneer het strafrecht 
wordt ingezet. Het strafrecht wordt ingezet wanneer er sprake is van flagrante schendingen 
van de rechtsorde, waardoor grote schade aan de belangen van burger en staat kunnen 
ontstaan. Verder wordt gesteld dat de meerwaarde van het strafrecht zit in de normstellende 
en normbevestigende werking en het preventieve effect dat van het strafrecht uitgaat. Het 
strafrecht zal steeds meer worden ingezet ter ondersteuning van en in wisselwerking met het 
toezicht om zo de rechtshandhaving te stimuleren en de compliance, d.w.z.  het vergroten van 
de bereidheid van burgers en bedrijven om hun verplichtingen na te komen, te bevorderen.234 
Doordat het strafrecht ondersteunend is, worden fraudezaken met weinig of geen 
maatschappelijk effect, afgedaan met een bestuurlijke boete. In de Richtlijnen AAFD wordt al 
opgemerkt dat het bij de douanedelicten veelal aan de mogelijkheid ontbreekt om een 
bestuurlijke boete op te leggen, omdat het accent nog steeds op de strafrechtelijke afdoening 
ligt. Voor douanedelicten zal dan veelal een keuze gemaakt moeten worden tussen een FSB of 
vervolging door het OM.235  
De Richtlijnen AAFD geven aan dat het traject waarbij fiscale douanedelicten voor een 
strafrechtelijke vervolging door het OM in aanmerking komen, uit drie fasen bestaat. De 1e 
fase is de aanmelding van een zaak door de douaneambtenaren bij de boete‐
fraudecoördinator. Deze gaat na of de zaak aan de aanmeldcriteria (drempelbedrag en opzet) 
voldoet. Als dat het geval is dan brengt hij de zaak in het selectieoverleg, dat is de 2e fase. Het 
selectieoverleg wordt gevormd door de FIOD, de contactambtenaar formeel recht en de 
boete‐fraudecoördinator.236 In dit overleg wordt getoetst of een zaak terecht is aangemeld. 
Het selectieoverleg adviseert of op basis van bewijsbaarheid van de opzet een zaak in 
                                                            
234 Uit het Belastingdienst Bedrijfsplan 2011, blijkt dat compliance het uitgangspunt is.   
235 In de Richtlijnen AAFD wordt gezegd dat er specifieke richtlijnen gelden voor de strafbeschikking 
welke te vinden zijn in het Handboek Douane. Tot op heden, zijn deze nog niet gepubliceerd. 
236 Artikel 11:7 Adw bepaalt dat ten dienste van de vervolging en de berechting de Minister ambtenaren 
aan kan wijzen die het contact onderhouden met het OM. Dit is bij de Douane de contactambtenaar 
formeel recht.  
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aanmerking komt voor strafrechtelijke vervolging. Als dat niet zo is dan wordt de zaak 
teruggegeven aan de Douane en deze kan de zaak alsnog afdoen door het uitvaardigen van 
een strafbeschikking. Wanneer een zaak wel in aanmerking komt voor strafrechtelijke 
vervolging dan volgt de 3e fase. Dit is het tripartiete overleg. Het tripartiete overleg bestaat uit 
een OvJ, de contactambtenaar formeel recht, de FIOD en de boete‐fraudecoördinator. Als in 
het tripartiete overleg wordt besloten om een strafrechtelijke vervolging in te stellen dan 
spreekt de OvJ de intentie uit om na afloop van het onderzoek de verdachte te dagvaarden. 
Deze intentieverklaring is geen garantie dat de OvJ ook daadwerkelijk overgaat tot vervolging. 
Vervolging gebeurt pas nadat de OvJ na het opsporingsonderzoek het proces‐verbaal heeft 
ontvangen. Als de OvJ besluit om niet te vervolgen, gaat de zaak weer terug naar de Douane. 
De belangrijkste reden om een zaak terug te verwijzen naar de Douane is de prioriteit van een 
zaak. Elk jaar worden er afspraken gemaakt tussen het OM en de Belastingdienst over het 
aantal zaken dat jaarlijks voor strafrechtelijke vervolging in aanmerking komt. Binnen deze 
afgesproken aantallen worden in het tripartiete overleg de zaken naar evenredigheid van 
prioriteit geselecteerd. Omdat de capaciteit in de strafrechtelijke keten beperkt is, wordt met 
dit selectiesysteem geprobeerd om zo goed mogelijk op elkaar af te stemmen welke zaken 
voor strafrechtelijke vervolging in aanmerking komen.237   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                            
237 De Vries 2005, p. 163. 
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Hoofdstuk 6. Rechtsbescherming. 
§ 6.1. Inleiding.  
Na de beschouwingen over de ontwikkeling van de bestuurlijke boete en de strafbeschikking 
kom ik nu toe aan de bespreking van de rechtsbescherming bij deze twee verschillende 
vormen van buitengerechtelijke afdoening. Het is niet mogelijk om zowel het hele 
strafprocesrecht als het hele bestuursprocesrecht in een scriptie diepgaand de te 
onderzoeken. Ik beperk mij daarom in deze scriptie tot enkele procesrechtelijke aspecten. De 
aspecten die ik ga bespreken zijn: de bezwaarprocedure in het bestuursrecht, de toegang tot 
een onafhankelijke en onpartijdige rechter, de omvang van het geding bij de bestuursrechter 
en de toetsing door de belastingrechter. Ik sluit af met de toetsing door de strafrechter. Aan de 
hand van deze aspecten wil ik in dit hoofdstuk onderzoeken, of er wezenlijke verschillen zijn in 
de rechtsbescherming van een (vermoedelijke) overtreder, die geconfronteerd wordt met een 
bestuurlijke boete of met een strafbeschikking.  
§ 6.2. Bezwaarprocedure.  
Wanneer een belanghebbende het niet eens is met een genomen besluit (in de zin van de 
Awb, zie hierna) en dit wil aanvechten, dan kan deze, in beginsel, niet rechtstreeks een beroep 
doen op de rechter.238 Hij moet o.g.v. artikel 7:1 lid 1 Awb, eerst bezwaar maken.  
 
Artikel 1:5 Awb zegt dat onder het maken van bezwaar wordt verstaan: “het gebruik maken 
van de ingevolge een wettelijk voorschrift bestaande bevoegdheid, voorziening tegen een 
besluit te vragen bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen”. Het gaat dus om een 
voorziening tegen een besluit van een bestuursorgaan. Onder besluit in de zin van de Awb 
wordt verstaan: een schriftelijke beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende een 
publiekrechtelijke rechtshandeling (artikel 1:3 Awb). Er kan dus op grond van de Awb alleen 
bezwaar gemaakt worden tegen een schriftelijke beslissing.  
 
                                                            
238 Rechtstreeks beroep is o.g.v. art. 7:1a Awb mogelijk als beide partijen daar mee instemmen. Het 
initiatief ligt bij de belanghebbende en hij moet in zijn bezwaarschrift het verzoek tot rechtstreeks 
beroep doen. Uitgangspunt blijft dat eerst de bezwaarfase doorlopen moet worden. Zie Van de Griend 
2007, p. 34 en 35. In de Kluwer Vakstudie Algemeen Deel is over rechtstreeks beroep nog het volgende 
vermeld: “Uit de parlementaire behandeling blijkt dat rechtstreeks beroep bij uitstek aan de orde is in 
geschillen waarin de standpunten van de partijen over en weer duidelijk zijn, terwijl daarover niet de 
objectieve verwachting bestaat dat heroverweging van het primaire besluit door het bestuursorgaan tot 
een wijziging in die standpunten zal leiden”. Zie Kluwer Vakstudie Algemeen Deel, commentaar op 
artikel 8:54a Awb. Bijgewerkt tot 02‐06‐2011. 
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Zoals in het vorige hoofdstuk al is vermeld, is voor de Douane het CDW van belang. In artikel 
243 lid 1 CDW is het volgende bepaald: “Iedere persoon heeft het recht beroep in te stellen 
tegen beschikkingen van de douaneautoriteiten die betrekking hebben op de toepassing van de 
douanewetgeving en die hem rechtstreeks en individueel raken.” In lid 2 letter a van dit artikel 
is bepaald dat het recht op beroep kan worden uitgeoefend:  
“in een eerste fase (bezwaar), bij de daartoe door de Lid‐Staten aangewezen 
douaneautoriteit.”  
In het CDW staat er dus bezwaar open tegen beschikkingen. Een beschikking in de zin van het 
CDW is volgens artikel 4 onder 5 CDW: “elke administratieve beslissing verband houdend met 
de douanewetgeving die door een douaneautoriteit over een bepaald geval wordt genomen en 
die voor een of meer personen wier identiteit bekend is of kan worden vastgesteld, 
rechtsgevolgen heeft.” Deze omschrijving van een beschikking, wijkt af van die in de Awb. Daar 
is in artikel 1:3 lid 2 een beschikking als volgt omschreven: “een besluit dat niet van algemene 
strekking is, met inbegrip van de afwijzing van een aanvraag daarvan.” In de Awb gaat het om 
een schriftelijke beslissing en in het CDW gaat het om elke beslissing, dus ook een mondelinge 
beslissing. Om dit verschil op te lossen, is in artikel 1:18 Adw bepaald dat de beschikking in 
artikel 4 onder 5 CDW, gelijkgesteld wordt met de beschikking van artikel 1:3 lid 2 Awb. 
Hierdoor worden in principe alle bepalingen van de Algemene wet bestuursrecht die van 
toepassing zijn en die zien op beschikkingen, van toepassing op beschikkingen in de zin van het 
CDW.  
In artikel 8:2 Adw is onder andere opgenomen dat hoofdstuk V van de Awr van toepassing is 
op beschikkingen zoals genoemd in artikel 4 onder 5 CDW. Daarmee wordt een correcte 
aansluiting met de Awr bereikt. In de MvT van de Adw wordt daarover het volgende gezegd: 
“In de Algemene douanewet is de keuze gemaakt dat tegen beschikkingen in de zin van het 
CDW en in de zin van de Algemene douanewet op uniforme wijze bezwaar en beroep kan 
worden gemaakt. Daarbij is bepaald dat de voorschriften met betrekking tot bezwaar en 
beroep van de Algemene wet inzake rijksbelastingen zoveel mogelijk van overeenkomstige 
toepassing zijn.”239  
Verder wordt in de MvT over deze aansluiting met de Awr nog gezegd: “Deze koppelbepaling is 
noodzakelijk aangezien de AWR slechts in de mogelijkheid voorziet bezwaar te maken tegen 
een bij wetsduiding aangeduide voor bezwaar vatbare beschikking, terwijl het CDW in artikel 
243, eerste lid, al dan niet in samenhang met artikel 1:5 van deze wet, vastlegt dat iedere 
                                                            
239 Kamerstukken II 2005/06, 30 580, nr. 3, p. 17. 
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persoon het recht heeft beroep in te stellen tegen beschikkingen van de douaneautoriteiten die 
betrekking hebben op de toepassing 
van de douanewetgeving en die hem rechtstreeks en individueel raken. Dit betekent dat tegen 
elke beschikking genomen door de inspecteur op grond van het CDW of de Algemene 
douanewet bezwaar mogelijk is.”240 Nu duidelijk is waartegen bezwaar gemaakt kan worden 
kom ik toe aan enkele formele aspecten die gelden bij het indienen van een bezwaarschrift. 
 
In de hoofdstukken 6 en 7 van de Awb zijn de bepalingen voor het maken van bezwaar 
opgenomen. Uit deze bepalingen blijkt o.a. dat het bezwaarschrift binnen zes weken ingediend 
moet worden bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen (artikel 6:4 en 6:7). Er 
geldt een hoorplicht (artikel 7:2) en degene die belast is met het horen, mag niet bij de 
voorbereiding van het betrokken besluit betrokken zijn geweest (artikel 7:5). Op grond van 
artikel 7:11 lid 1 Awb, biedt het maken van bezwaar een volledige heroverweging van het al 
genomen besluit. Daarbij moet in beginsel worden gekeken naar de feiten en het recht op het 
moment van heroverweging, dit wordt ook wel de toetsing ex nunc, genoemd.241 De 
heroverweging is bovendien niet beperkt tot de door de bezwaarmaker aangevoerde 
gronden.242 Wanneer de heroverweging daartoe aanleiding geeft, herroept het bestuursorgaan 
het bestreden besluit en neemt, indien nodig een nieuw besluit (art. 7:11 lid 2 Awb). Is de 
belanghebbende het niet eens met dit nieuwe besluit, dan kan beroep bij de rechter ingesteld 
worden. Hij moet dus eerst de bezwaarprocedure doorlopen voordat hij zijn zaak aan een 
rechter voor kan leggen.243 Doet hij dat niet dan zal de rechter op grond van artikel 6:13 Awb 
het beroep niet ontvankelijk verklaren, tenzij het belanghebbende redelijkerwijs niet verweten 
kan worden dat hij geen bezwaar heeft gemaakt. Het doel van dit artikel is om een efficiënte 
geschilbeslechting te bevorderen en te voorkomen dat een belanghebbende pas in een latere 
procedurele fase met zijn gronden komt.244 Wat de gevolgen kunnen zijn van het indienen van 
gronden in een latere procedurele fase, komt in paragraaf 6.5.2. aan de orde. Het indienen van 
een bezwaarschrift is dus noodzakelijk voor een belanghebbende om alsnog bij de rechter 
gedaan te krijgen dat het besluit vernietigd wordt. De periode tussen het indienen van een 
bezwaarschrift en de beslissing van de rechter duurt lang. Zolang er door de bestuursrechter 
nog niet definitief op het besluit is beslist, heeft het bestuursorgaan de mogelijkheid om 
                                                            
240 Kamerstukken II 2005/06, 30 580, nr. 3, p. 132. 
241 Schreuder‐Vlasblom 2008, p. 243 en Van de Griend 2007, p. 35. 
242 Van de Griend 2007, p. 36 en Crommelin 2007, p. 263. 
243 Zie voor een uitzondering daarop, noot 238 hiervoor. 
244 Kamerstukken II 2004/05, 29 421, nr. 11, p. 1. 
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uitvoering geven aan haar beslissing. Het besluit heeft namelijk geen schorsende werking. Dit 
is bepaald in artikel 6:16 Awb. Wat dit betekent voor de onschuldpresumptie, wordt hierna 
behandeld.   
§ 6.3. Schorsende werking en onschuldpresumptie.  
In artikel 6:16 Awb is bepaald dat het bezwaar of het beroep geen schorsende werking heeft, 
tenzij dit bij of krachtens een wettelijk voorschrift, anders is bepaald. Dit betekent dus dat, in 
beginsel, bij het opleggen van een bestuurlijke boete, deze binnen de daarvoor gestelde 
termijn, moet worden betaald. Dit is nog (ver) voordat er een definitieve uitspraak van de 
rechter is gedaan, waarin de (on)schuld van de betrokkene is vastgesteld.  
De commissie Scheltema verdedigt dit standpunt door te stellen dat het maken van bezwaar 
soms minder gewenst is omdat het een efficiënte handhaving in de weg staat. Ook is zij van 
mening dat de (destijds) heersende leer is dat een boete wel kan worden ingevorderd voordat 
de rechter een onherroepelijke uitspraak heeft gedaan. Toch ziet zij aanleiding om in 
specifieke gevallen in de bijzondere wet de mogelijkheid te geven om af te wijken van artikel 
6:16 Awb. Dit kan het geval zijn wanneer er geen hoorplicht bestaat. Om te voorkomen dat er 
dan stelselmatig bezwaar wordt gemaakt, stelt zij voor om zekerheid te stellen bij het maken 
van bezwaar. Of de door de commissie Scheltema gegeven mogelijkheden van schorsende 
werking en zekerheidstelling in overeenstemming zijn met artikel 6 EVRM, wordt nu 
besproken.  
 
Uit hoofdstuk 4 van deze scriptie blijkt dat de waarborgen van artikel 6 EVRM en artikel 14 
IVBPR van toepassing zijn bij het opleggen van een bestuurlijke boete. In deze artikelen is o.a. 
bepaald dat een ieder, tegen wie een vervolging is ingesteld, voor onschuldig gehouden moet 
worden totdat zijn schuld in rechte is komen vast te staan. Het ontbreken van de schorsende 
werking van artikel 6:16 lijkt dan ook in strijd met de hiervoor genoemde bepalingen. In de 
zaken ‘Västberga’ en ‘Janosevic’, heeft het EHRM echter uitgesproken dat artikel 6 EVRM niet 
uitsluit dat uitvoeringsmaatregelen worden getroffen voordat een besluit definitief is 
geworden.245 Het merkt daarbij verder nog wel op dat er sprake moet zijn van een redelijke en 
billijke afweging van de belangen van de betrokken partijen en dit geldt in het bijzonder in het 
geval waarbij door een bestuursorgaan uitvoeringsmaatregelen zijn getroffen nog voordat er 
een rechterlijke uitspraak is geweest. Het Hof wijst daarbij vooral naar de hoogte van het 
boetebedrag en naar het feit dat de aangebrachte schade niet meer (volledig) hersteld kan 
                                                            
245 Västberga Taxi Aktiebolag en Vulic v. Sweden, EHRM 23 juli 2002, 36985/97, § 118 en Janosevic v. 
Sweden, EHRM 23 juli 2002, 34619/97 § 106. 
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worden.246 Ik concludeer daar uit dat het ontbreken van een schorsende werking in strijd kan 
zijn met de onschuldpresumptie zoals genoemd in artikel 6 lid 2 EVRM, en dat het Hof, hoe 
summier ook, wel grenzen heeft gesteld.247  
 
Van een (mogelijke) strijd met de onschuldpresumptie in verband met het ontbreken van een 
schorsende werking, zal bij het opleggen van een bestuurlijke boete door de inspecteur weinig 
sprake zijn. Bij het opleggen van een bestuurlijke boete is de inspecteur namelijk gebonden 
aan de regels van de Invorderingswet 1990. In de Invorderingswet 1990 is in artikel 2 lid 1letter 
a, bepaald dat de rechten bij invoer en uitvoer, zoals bedoelt in artikel 7:3 Adw, als een 
rijksbelasting aangemerkt worden. In de Leidraad Invordering 2008, die van toepassing is op 
belastingen die van rijkswege geheven worden door de Belastingdienst, is in artikel 25.1.11 
bepaald dat de ontvanger uitstel van betaling verleend bij een bestuurlijke boete in verband 
met bezwaar of (hoger) beroep.248  Het uitstel wordt verleend tot het moment dat op het 
bezwaarschrift is beslist. Door het verlenen van uitstel wordt er een schorsende werking aan 
het besluit gegeven waardoor ik van mening ben dat er op dat punt geen strijd is met de 
onschuldpresumptie. Het is echter wel zo dat de ontvanger voorwaarden kan stellen die er toe 
strekken om de belangen van de Staat veilig te stellen. Dit gebeurt dan in de vorm van een 
vereiste zekerheidstelling. De Hoge Raad heeft in zijn arrest van 9 november 1993 geoordeeld 
dat een zekerheidstelling niet in strijd is met het vermoeden van onschuld, zoals dat is 
genoemd in artikel 6 lid 2 EVRM.249 De Hoge Raad overweegt daarbij dat de zekerheidstelling 
niet vooruitloopt op de door de rechter te beantwoorden vraag of een betrokkene een 
gedraging heeft verricht en beperkt evenmin de verdedigingsmogelijkheden waarover een 
betrokkene kan beschikken. De zekerheidstelling levert volgens de Hoge Raad dan wel geen 
strijd op met artikel 6 lid 2 EVRM, maar zekerheidstelling kan volgens de Hoge Raad wel strijd 
opleveren met het in artikel 6 lid 1 EVRM genoemde recht op toegang tot een onafhankelijke 
en onpartijdige rechter.250 Dit is in het bijzonder het geval wanneer, in verband met de 
financiële situatie van de betrokkene, in redelijkheid van hem of haar niet kan worden gevergd 
dat hij de geëiste zekerheid stelt. De verplichting tot het stellen van zekerheid kan dus een 
ongeoorloofde beperking op de toegang tot de bestuursrechter inhouden. Wanneer bij het 
                                                            
246 Albers, ‘De onschuldpresumptie in het bestuursstrafrecht: het schemergebied tussen waarborg en 
instrumentaliteit’ in: Schlössels e.a. 2004, p. 275. 
247 Ik heb geen andere jurisprudentie kunnen vinden waarin meer duidelijkheid wordt geschapen door 
het Hof. 
248 De Leidraad is te vinden op: <wetten.overheid.nl/BWBR0024096>.   
249 HR 9 november 1993, NJ 1994, 198. 
250 HR 28 juni 1994, NJ 1994, 657 en HR 31 januari 1995, NJ 1995, 598. 
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opleggen van een bestuurlijke boete geëist wordt dat er zekerheid gesteld moet worden, kan 
dit dus strijd opleveren met artikel 6 lid 1 EVRM omdat het de toegang tot de rechter kan 
belemmeren. Of bij het opleggen van een bestuurlijke boete de toegang tot de rechter 
gewaarborgd is, komt in de nu volgende paragraaf aan de orde.  
§ 6.4. Toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter.  
In § 4.5.1 is gebleken dat het opleggen van een bestuurlijke boete aangemerkt moet worden 
als een ‘criminal charge’, waardoor de waarborgen uit artikel 6 EVRM van toepassing zijn. Eén 
van de waarborgen uit artikel 6 EVRM is de toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige 
rechter. In § 4.4.1. is al vermeld dat artikel 6 EVRM de toegang tot een onafhankelijke en 
onpartijdige rechter vereist, maar dat dit niet een absoluut recht impliceert. Er mogen 
beperkingen aan dit recht gesteld worden, die echter niet zo ver mogen gaan dat het recht op 
toegang tot de rechter in zijn kern wordt aangetast. Wel is het zo dat bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete door een bestuursorgaan, niet elke fase in de procedure afzonderlijk aan 
alle eisen van artikel 6 EVRM moet voldoen, het is voldoende dat de procedure als geheel 
daaraan voldoet.251 De uiteindelijke geschilbeslechting moet berusten bij een onafhankelijke 
en onpartijdige rechter. Deze rechter moet de bevoegdheid hebben om de evenredigheid van 
de opgelegde bestuurlijke boete in verhouding tot de ernst van de overtreding te kunnen 
toetsen. Die toetsing moet zowel betrekking hebben op het recht als op de feiten. Het EHRM 
spreekt van een ‘full jurisdiction’.252 In de zaak ‘Gradinger’ heeft het EHRM ‘full jurisdiction’ als 
volgt omschreven: ‘These include the power to quash in all respects, on questions of fact and 
law, the decision of the body below’.253 Om aan de eis van ‘full jurisidiction’ te kunnen voldoen 
moet er in ieder geval sprake zijn van toegang tot een rechter die de in artikel 6 EVRM 
genoemde waarborgen biedt.  
 
Omdat, zoals al eerder is gemeld, bij het opleggen van een bestuurlijke boete de waarborgen 
uit artikel 6 EVRM van toepassing zijn, moet dus ook het opleggen van een bestuurlijke boete 
getoetst kunnen worden door een rechter. Op 1 januari 2005 is de ‘Wet belastingrechtspraak 
in twee feitelijke instanties’ ingevoerd. Hierdoor is het mogelijk geworden om in alle 
belastingzaken beroep bij de rechtbank en hoger beroep bij het gerechtshof in te stellen. 
Vervolgens kan nog beroep in cassatie bij de Hoge Raad ingesteld worden. Door deze wet is de 
                                                            
251 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 123.  
252 Albert and LeCompte v. Belgium, EHRM 10 februari 1983, 7299/75; 7496/76, Series A vol. 58, § 29, NJ 
1987, 315.  
253 Gradinger v. Austria, EHRM 23 oktober 1995, Series A vol. 328‐C, § 44 
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toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter, gewaarborgd. Maar zoals hiervoor 
bleek, is alleen een toegang tot de rechter nog niet voldoende. De rechter moet ook de 
bevoegdheid hebben om zowel het recht als de feiten te toetsen. Of de belastingrechter die 
bevoegdheid ook bezit, zal hierna blijken.  
§ 6.5. Toetsing door de bestuursrechter.  
§ 6.5.1. Algemene uitgangspunten.  
In de Awb is in hoofdstuk 8 het procesrecht voor het bestuursrechtelijk beroep bij de 
rechtbank opgenomen. Bij de parlementaire behandeling van hoofdstuk 8 is uitvoerig ingegaan 
op het karakter van het bestuursprocesrecht.254 Daarbij worden als karakteristieken van het 
bestuursprocesrecht genoemd:  
1. rechtmatigheidstoetsing ex tunc; 
2. korte beroepstermijnen; 
3. het zoeken naar de materiële waarheid; 
4. laagdrempelig voor de burger.  
In het kader van deze scriptie zijn vooral de karakteristieken onder 1 en 3 van belang. Ik zal 
hierna in het kort aandacht aan deze twee karakteristieken schenken. 
 
Zoals hiervoor is gebleken, vindt er in de bezwaarfase een volledige heroverweging plaats van 
het bestreden besluit. Daarbij vindt er een toetsing ex nunc plaats en is de toetsing niet 
beperkt tot de aangevoerde gronden. Deze heroverweging gebeurt aan de hand van de feiten 
en omstandigheden zoals die gelden op het tijdstip van heroverweging. In beroep is dat 
anders. Daar staat de toetsing ex tunc centraal. Dit betekent dat de rechter oordeelt op grond 
van de feitelijke en juridische situatie zoals die zich voordeed op het moment dat de beslissing 
op het bezwaarschrift door het bestuursorgaan werd genomen.255   
 
Door de snelle groei van bestuurlijke wetgeving, nam volgens de MvT, ook de discretionaire 
bevoegdheid toe van bestuursorganen. Volgens de MvT groeide daardoor ook de juridische 
normering van die discretionaire bevoegdheid. Als gevolg daarvan werden de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur ontwikkeld en, deels, gecodificeerd in de Awb. Er ontstond 
een verandering in de juridische verhouding tussen bestuursorgaan en burger. De verhouding 
tussen deze partijen moet in toenemende mate worden gezien als een rechtsbetrekking met 
wederzijdse rechten en plichten. Dit heeft als gevolg dat het primaat van de functie van het 
                                                            
254 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3. 
255 Van de Griend 2007, p. 65. 
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handhaven van het objectieve publiekrecht heeft plaatsgemaakt voor het primaat van de 
rechtsbeschermingsfunctie. Daarom, zo vervolgt de MvT, is het nodig dat het 
bestuursprocesrecht een adequaat kader biedt voor het bindend beslechten van een 
rechtsgeschil in de verhouding tussen burger en bestuursorgaan. 256 Om dit te bereiken zijn in 
de MvT de uitgangspunten van het bestuursprocesrecht benoemd.257 Daarbij worden onder 
andere de toetsing ex tunc en het zoeken van de materiële waarheid, genoemd. De toetsing ex 
tunc is blijven bestaan, maar er wordt opgemerkt dat de nadelige gevolgen van de toetsing ex 
tunc zoveel mogelijk geredresseerd moet worden. Daarbij krijgt de rechter de mogelijkheid om 
zelf in de zaak te voorzien. Volgens de toelichting kan en zal de rechter daarbij rekening 
houden met na het instellen van het beroep opgekomen feiten en omstandigheden.258 
  
Het zoeken naar de materiële waarheid blijft volgens de MvT nog wel overeind maar is door 
het voorop stellen van de rechtsbeschermingsfunctie, belangrijk gerelativeerd. De rechter is 
namelijk gebonden aan de omvang van het geding zoals dat door de indiener van het geschil 
aan hem is voorgelegd. Hij mag niet buiten de omvang van het geding treden, dit wordt ‘het 
verbod van ultra petita’ genoemd. Dit houdt in dat de rechter in zijn onderzoek datgene waar 
de partijen niet tegen in beroep zijn gegaan, niet in zijn beschouwingen mee mag nemen. Uit 
het ‘verbod van ultra petita’ volgt, volgens de MvT, dat de mogelijkheid tot ‘reformatio in 
peius’ in strikte zin verdwijnt.259 Dat betekent dat de indiener van het beroep niet in een 
slechtere positie komt dan wanneer hij geen beroep zou hebben ingesteld. Dit is anders 
wanneer het bestuursorgaan op grond van nieuwe feiten en omstandigheden bevoegd en 
verplicht is om een ander besluit, ten nadele van de appellant, te nemen.260 Wat volgens de 
MvT overeind blijft is de actieve rol van de rechter. De rechter is verplicht om de 
rechtsgronden ambtshalve aan te vullen en bevoegd om de feiten ambtshalve aan te vullen. 
Vooral het laatste punt is volgens de MvT een specifiek kenmerk van het bestuursprocesrecht 
en heeft te maken met de ongelijkheidscompensatie. De rechter moet daar, afhankelijk van de 
juridische (on)gelijkheid van de partijen, in meer of mindere mate rekening mee houden.261  
                                                            
256 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 33‐35.  
257 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 36‐38. 
258 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 36. 
259 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 36. 
260 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 142. 
261 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 37. 
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§ 6.5.2. Omvang van het geding. 
Hiervoor is al genoemd dat de rechter niet buiten de omvang van het geding mag treden. In de 
Awb vinden we in artikel 8:69 de kernbepaling voor wat betreft de omvang van het geding. Dit 
artikel luidt als volgt: 
1. De rechtbank doet uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de overgelegde 
stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting. 
2. De rechtbank vult ambtshalve de rechtsgronden aan. 
3. De rechtbank kan ambtshalve de feiten aanvullen. 
 
Uit de MvT op dit artikel blijkt dat de omvang van het geding bepaald wordt door de omvang 
van het ingestelde beroep. Omdat het bieden van rechtsbescherming de primaire functie is 
van het bestuursrechtelijke geding en de rechtszekerheid van belang is, is er, volgens de MvT, 
geen reden voor de rechter om buiten de vordering te treden. De rechter moet zich in beginsel 
dan ook beperken tot datgene wat is aangevoerd door partijen. Hij mag daarmee in beginsel 
bij de beoordeling van het bestreden besluit niet buiten de grenzen van de rechtsstrijd treden. 
Dit geldt echter niet voor rechtsnormen die van ‘openbare orde’ zijn. Dit zijn regels over de 
bevoegdheid van de rechter, de ontvankelijkheid, het besluit‐ en belanghebbende begrip, de 
bezwaar‐ en beroepstermijnen, de doorzendverplichting en de bevoegdheid van het 
bestuursorgaan.262 De rechter is verplicht om ambtshalve de toepassing van deze bepalingen 
te beoordelen. Dit wordt de ambtshalve toetsing genoemd. Bij deze ambtshalve toetsing geldt 
niet het verbod van ‘reformatio in peius’. De uitkomst van deze toetsing kan dan ook in het 
nadeel van de appellant uitvallen. De partijen moeten wel worden gehoord bij een ambtshalve 
toetsing, want wanneer door de ambtshalve toetsing het besluit wordt vernietigd zonder dat 
de partijen eerst de gelegenheid hebben gehad zich daarover uit te laten, is dat in strijd met 
het beginsel van hoor en wederhoor en de goede procesorde.263  
De rechter mag niet buiten de omvang van het geschil treden maar is volgens het tweede lid 
van artikel 8:69 Awb wel verplicht om ambtshalve de rechtsgronden aan te vullen. Dit 
betekent dat de rechter de aangevoerde gronden om moet zetten in het toepasselijke recht. 
Ook moet hij de rechtsnormen die wel van toepassing zijn maar niet door één van de partijen 
zijn aangevoerd, zelf toepassen. Daarbij moet hij wel binnen de grenzen van de rechtsstrijd 
                                                            
262 Albers & Schlössels 2005. Zie ook Van de Griend 2007, p. 31 en Albers, ‘De Awb en het 
bestuursstrafrecht: de eenheid heeft haar grenzen. Over geforceerde rechtseenheid en wildgroei van 
boetestelsels’ in : R.J.N. Schlössels e.a. 2007, p. 390. 
263 Crommelin 2007, p. 343. 
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blijven.264 Bij de ambtshalve aanvulling van de rechtsgronden is de rechter niet gebonden aan 
de juridische opvattingen en meningen van de partijen. Daarnaast moet hij niet alleen de 
rechtsgronden aanvullen maar hij moet deze ook controleren en, zonodig, verbeteren. Het 
ambtshalve aanvullen van de rechtsgronden is een kerntaak van de rechter die zich uitstrekt 
tot alle rechtsgronden binnen het feitelijke kader van het geschil. Het gaat er om dat de 
rechter uit zichzelf het objectieve recht dat in het geschil van toepassing is, vindt en toepast. 
Wel is het zo dat partijen nog de mogelijkheid moeten krijgen om hun standpunten over de 
ambtshalve toepassing door de rechter, naar voren te brengen.265     
 
Hiervoor heb ik gezegd dat de rechter verplicht is om de rechtsgronden ambtshalve aan te 
vullen. Die verplichting geldt niet voor het ambtshalve aanvullen van de feiten. Deze kunnen 
door de rechter worden aangevuld. De parlementaire behandeling over dit artikel is vrij 
summier. In de MvT is over de strekking van dit artikel opgemerkt dat de rechter zich, anders 
dan in het burgerlijk proces, in beginsel niet bij de gepresenteerde feiten hoeft neer te leggen. 
Hij mag doorvragen maar mag daarbij niet zo ver gaan dat hij feiten aan zijn uitspraak ten 
grondslag legt waarover partijen zich tijdens de behandeling niet hebben kunnen 
uitspreken.266 Verder blijkt uit de MvA dat de bevoegdheid tot ambtshalve aanvulling van de 
feiten, de rechter de mogelijkheid biedt om te kijken naar de feitelijke verhouding tussen de 
partijen. Hoe groter de ‘ongelijkheid’ tussen de partijen is, hoe meer aanleiding er voor de 
rechter is om van de bevoegdheid gebruik te maken.267 Volgens Van de Griend is de essentie 
van deze bepaling gelegen in het feit dat er een verschil met het burgerlijk procesrecht tot 
uitdrukking is gebracht. In het burgerlijk recht mag de rechter alleen die feiten toetsen die in 
het geding naar voren zijn gebracht. Hij mag geen feiten verzamelen bij anderen of uit een 
ander dossier. In het burgerlijk proces worden ook de feiten die door de ene partij zijn 
aangevoerd en niet door de andere partij zijn betwist, voor waar aangenomen. Voor de 
bestuursrechter is dit door artikel 8:69, lid 3 Awb, anders. Deze kan wel gebruik maken van 
feiten waarvan hij buiten het geding om, op de hoogte is gekomen. Hij geeft een eigen oordeel 
over de feiten die door de ene partij zijn gesteld en niet door de andere partij zijn betwist. 
Toch moet de tegenstelling tussen de civiele rechter en de bestuursrechter volgens haar 
worden gerelativeerd. Ook de civiele rechter heeft volop de gelegenheid tot onderzoek van de 
onderling betwiste feiten, want het rechterlijk onderzoek speelt zich nu juist binnen het geding 
                                                            
264 Crommelin 2007, p. 339. 
265 Brugman 2010, p. 64‐66. 
266 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 142. 
267 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 6, p. 55. 
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af waarin de civiele rechter ook de mogelijkheid heeft om buiten de parijen om over te gaan 
tot bijvoorbeeld het horen van getuigen en deskundigenonderzoek. Verder merkt zij nog op 
dat uit de praktijk blijkt dat, wanneer de partijen het eens zijn over de feiten, ook de 
bestuursrechter meestal uitgaat van die feiten. Hieruit volgt volgens haar dat de betekenis van 
artikel 8:69, lid 3 Awb in de praktijk minder groot is dan in de theorie.268   
Ik ben van mening dat de betekenis van dit artikellid sterk afhankelijk is van de houding van de 
bestuursrechter. Hoe actiever de opstelling is van de bestuursrechter, hoe beter de materiële 
waarheidsvinding tot zijn recht komt. En omdat de materiële waarheidsvinding ook één van de 
karakteristieken is van het bestuursprocesrecht, pleit ik voor een actieve opstelling van de 
bestuursrechter.  
 
Maar ook bij een actieve opstelling van de bestuursrechter blijft overeind dat deze gebonden 
is aan het stelsel van artikel 8:69 Awb en dat hij niet buiten de rechtsstrijd mag treden en in 
beginsel gebonden is aan datgene wat de partijen hebben aangevoerd.  
Het is voor partijen dus belangrijk om hun gronden kenbaar te maken. In paragraaf 6.2 is al 
gezegd dat het indienen van een bezwaarschrift in beginsel een noodzakelijke voorwaarde is 
om uiteindelijk toegang te krijgen tot een rechter. Daar is ook al gezegd dat in de 
bezwaarprocedure de heroverweging niet beperkt is tot de aangevoerde gronden. In beroep 
en hoger beroep is dat anders. Daar vindt de beoordeling van het aangevochten besluit in 
principe plaats op basis van de aangevoerde gronden.269 Daarbij is artikel 6:13 Awb van belang. 
In dat artikel is bepaald dat geen beroep kan worden ingesteld wanneer het een 
belanghebbende te verwijten is dat er tegen het genomen besluit geen bezwaar is ingediend. 
In zijn toelichting op dit artikel heeft de minster o.a. het volgende aangegeven: ‘in beroep bij 
de bestuursrechter kan een belanghebbende geen onderdelen  van een besluit aanvechten, die 
hij niet al in de bestuurlijke fase aan de orde heeft gesteld, tenzij dit laatste hem redelijkerwijs 
niet kan worden verweten. Tegen de onderdelen van het besluit die hij wel in de bestuurlijke 
fase aan de orde heeft gesteld, kan een belanghebbende in de fase van het beroep bij de 
rechter echter wel nieuwe beroepsgronden of nieuw bewijs aanvoeren. Bij dit alles maakt het 
geen verschil of de bestuurlijke fase de vorm heeft van een bezwaarschriftprocedure of van het 
inbrengen van zienswijzen in het kader van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure.’270  
Hieruit volgt dat er in de (hoger) beroepsfase sprake is van een ‘onderdelentrechter’. 
                                                            
268 Van de Griend 2007, p. 32‐33. 
269 Van de Griend 2007, p. 1. 
270 Kamerstukken II 2004/05, 29 421, nr. 11. 
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Dit betekent dat in (hoger) beroep alleen die besluitonderdelen behandeld worden die ook in 
de bezwaarfase bestreden zijn. Deze uitleg van de minister betekent dat een bezwaar‐ of 
beroepschrift nu niet alleen meer betrekking heeft op een besluit, maar ook op een 
besluitonderdeel. Dit is merkwaardig, want in de Awb komt het begrip ‘besluitonderdeel’ 
helemaal niet voor. In de Awb is de mogelijkheid van bezwaar en beroep altijd verbonden met 
een besluit.271 Hoe de ‘onderdelentrechter’ toegepast wordt door de belastingrechter, zal ik in 
de volgende paragraaf bespreken.  
 
Naast de ‘onderdelentrechter’ spelen ook de beginselen van een ‘goede procesorde’ een 
belangrijke rol bij het bepalen van de omvang van het geding. Bij de ‘goede procesorde’ gaat 
het er om dat noch de rechter noch de partijen in een (te) laat stadium geconfronteerd 
worden met nieuwe informatie. Daarbij spelen het verdedigingsbeginsel en het beginsel van 
hoor en wederhoor een belangrijke rol. Daarnaast zijn nog aspecten die zien op een ordelijk en 
doelmatig proces van belang. Hierbij valt te denken aan effectiviteitsoverwegingen en de 
redelijke termijn. In de artikelen 8:58 Awb en 8:60 Awb zijn enkele van deze aspecten terug te 
vinden.272 Bij de ‘goede procesorde’ kan een onderscheid gemaakt worden tussen een enge en 
een ruime opvatting. Bij de enge opvatting wordt er van uitgegaan dat het beginsel van een 
‘goede procesorde’ alleen betrekking heeft op de lopende bezwaar‐ of beroepsprocedure. Bij 
de ruime opvatting gaat het om de vraag of in (hoger) beroep nog bewijsstukken mogen 
worden ingebracht die niet tijdens de bezwaarschriftprocedure of in eerste aanleg zijn 
ingebracht of die daar zijn geweigerd.273 Uit de literatuur maak ik op dat in beginsel de enge 
opvatting wordt toegepast en dat het dus bij een vervolginstantie wel mogelijk is om eerder 
geweigerde of nieuwe stukken in te brengen.274 
 
Uit het voorgaande volgt dat de omvang van het geding bij de bestuursrechter voornamelijk 
bepaald wordt door artikel 8:69 Awb. Uit dat artikel volgt onder andere dat de aangevoerde 
gronden van belang zijn. Het niet (tijdig) aanvoeren van de gronden kan verstrekkende 
gevolgen hebben voor de belanghebbende want in het bestuursprocesrecht is sprake van een 
‘onderdelentrechter’ en daarnaast spelen de ‘beginselen van de ‘goede procesorde’ een 
belangrijke rol. Voor het (hoger) beroep tegen een door de Douane opgelegde bestuurlijke 
                                                            
271 Van de Griend 2007, p. 180. 
272 Albers & Schlössels 2005; Van de Griend 2007, p. 39‐44; Besselink 2010, p. 167‐172. 
273 Van de Griend 2007, p. 43. 
274 Albers & Schlössels 2005; Van de Griend 2007, p. 335‐351. 
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boete, is het van belang om te weten hoe in de procedure bij de belastingrechter uitvoering 
wordt gegeven aan het voorgaande. Dit wordt in de volgende paragraaf behandeld. 
§ 6.5.3. Toetsing door de belastingrechter. 
Uit de MvT op de Wet belastingrechtspraak in twee feitelijke instanties blijkt dat er ook voor 
douanezaken behoefte bestaat aan een mogelijkheid om misslagen met betrekking tot de 
feiten te herstellen.275 Om de kwaliteit in de douanezaken te waarborgen moesten er, volgens 
de MvT, gespecialiseerde rechters betrokken worden bij de behandeling van douanezaken. 
Verder vervolgt de MvT dat het niet mogelijk is dat voor alle vijf bevoegde rechtbanken deze 
specialisten aangetrokken worden. In eerste aanleg worden de douanegeschillen behandeld 
door de rechtbank Haarlem en daarna staat hoger beroep open bij het gerechtshof 
Amsterdam. 
 
Verder blijkt uit de MvT dat in hoger beroep de herkansingsfunctie voorop staat. De reden 
hiervoor is dat het in het belastingrecht gaat om financiële geschillen, waarbij slechts zelden 
derden zijn betrokken. Verder vervolgt de MvT dat de rechtseenheidsfunctie van het hoger 
beroep voor het belastingrecht veel minder belangrijk is dan voor het overige bestuursrecht. In 
het belastingrecht is het bevorderen van de rechtseenheid en de rechtsontwikkeling bij uitstek 
de taak van de Hoge Raad.276 Voor wat betreft het opleggen van een boete wordt in de MvT 
over het inbrengen van nieuwe argumenten of nieuw bewijs de volgende belangrijke 
opmerking gemaakt: “Waar een boete in het geding is, verzet trouwens ook artikel 14, vijfde 
lid, IVBPR zich tegen stringente beperkingen op het in hoger beroep inbrengen van nieuwe 
argumenten of nieuw bewijs. Een specifiek fiscaal argument om daaraan weinig beperkingen te 
stellen, is ten slotte de bevoegdheid van de inspecteur tot interne compensatie. (…). De Hoge 
Raad heeft nog onlangs bevestigd dat deze bevoegdheid ook na invoering van het algemene 
bestuursprocesrecht is blijven bestaan (HR 24 januari 2003, FED 2003, 80; AB 2003, 139 m.nt. 
BdeW). Zij vloeit immers voort uit het gegeven, dat de aanslag één geheel is en als zodanig het 
object van het beroep vormt. Dit gegeven brengt dus mee, dat de inspecteur in beroep – en, 
naar moet worden aangenomen, straks ook in hoger beroep – in beginsel nog nieuwe 
argumenten voor zijn standpunt mag aanvoeren. Dat betekent dan uiteraard weer, dat de 
belastingplichtige dit ook mag. Al met al zullen nieuwe beroepsgronden, argumenten en 
                                                            
275 Kamerstukken II 2003/04, 29 251, nr. 3, p. 6. 
276 Kamerstukken II 2003/04, 29 251, nr. 3, p. 9. In het wetsvoorstel Wet aanpassing 
bestuursprocesrecht wordt een voorstel gedaan voor het instellen van een “grote kamer” die de 
rechtseenheid binnen de verschillende rechtscolleges moet bewaren. Zie: Kamerstukken II 2009/10, 32 
450, nr. 3, p. 16. 
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bewijsmiddelen in hoger beroep dus als regel mogelijk zijn, tenzij gezegd kan worden dat een 
goede procesorde zich daartegen verzet. Dit laat onverlet, dat de partij die hoger beroep 
instelt, er natuurlijk zelf voor kan kiezen het geschil in hoger beroep te beperken.”277 Uit de MvT 
kan dus geconcludeerd worden dat er bij de belastingrechtspraak in beginsel geen 
belemmeringen zijn om nieuwe gronden, argumenten en bewijsmiddelen aan te voeren in de 
(vervolg)procedure.278   
Dat dit ook in de praktijk zo is, blijkt uit drie evaluatierapporten die zijn opgesteld door de 
Raad voor de rechtspraak (hierna: Rvdr).279 Ik beperk mij hier tot het derde rapport, omdat, 
zoals uit dat rapport blijkt, de bevindingen uit het 1e en 2e rapport ook in het 3e rapport 
worden betrokken. Uit het 3e rapport blijkt dat op grond van de uitspraken van de Hoge Raad 
geconcludeerd kan worden dat tot laat in de procedure nieuwe gronden of verweren 
aangevoerd kunnen worden. Ook die gronden die door een rechter in eerste aanleg 
uitdrukkelijk en zonder voorbehoud zijn verworpen.280 De enige grenzen zijn de goede 
procesorde en het ondubbelzinnig prijsgegeven van het verweer.281 Over deze twee grenzen 
wordt in het rapport gezegd dat het ondubbelzinnig prijsgeven van een verweer maar zelden 
wordt toegepast. Ik concludeer daar uit dat er niet snel sprake zal zijn van het prijsgeven van 
een verweer. In het rapport worden als voorbeelden gegeven: het door de inspecteur matigen 
van de boete, de inspecteur gaat akkoord met de toegepaste verrekening en het maken van 
een vaststellingsovereenkomst.282  
 
Voor de goede procesorde is artikel 8:58 Awb van belang. In het rapport wordt gerefereerd 
aan een uitspraak van de Hoge Raad waarin deze stelt dat het nodig is dat de rechter een 
                                                            
277 Kamerstukken II 2003/04, 29 251, nr. 3, p. 9. 
278 Voor het belastingrecht geldt de vrije bewijsleer. In TFB 2009/02 is de volgende omschrijving gegeven 
van de vrije bewijsleer:  “De vrije bewijsleer houdt in dat de rechter in beginsel vrij is te bepalen welke 
gestelde feiten bewijs behoeven, dat hij de verdeling van de bewijslast over partijen bepaalt, dat de 
keuze en de waardering van de bewijsmiddelen aan hem is overgelaten en dat het (in samenhang 
hiermee) aan hem is te bepalen of voldoende is aangevoerd om het verlangde bewijs te leveren.” Zie 
voor een uitvoerige beschouwing over het bewijs in belastingzaken: F.J.P.M. Haas & D.N.N. Jansen, 
‘Bewijs in belastingzaken’, TFB 2009/02, TFB 2009/03 en TFB 2009/04.  
279Het gaat om de volgende rapporten: Evaluatie belastingrechtspraak in twee instanties, Eindrapport 
fase I, Research Memoranda nr.3, jaargang 2, 2006. Evaluatie belastingrechtspraak in twee instanties, 
Eindrapport fase II, Research Memoranda nr.4, jaargang 4, 2008. Evaluatie belastingrechtspraak in twee 
instanties, Eindrapport fase III, Research Memoranda nr.7, jaargang 6, 2010. Deze rapporten zijn te 
raadplegen via; <www.rechtspraak.nl/Organisatie/Raad‐Voor‐De‐
Rechtspraak/WetenschapsOnderzoek/Overzichtonderzoeksprojecten/Pages/default.aspx.> 
280 HR 4 december 2009, nr. 08/02258, LJN: BG7213, BNB 2010/65 en HR 13 november 2009, nr. 
08/03055, VN 2009/58.10. 
281 Eindrapport fase III, p. 58. 
282 Eindrapport fase III, p. 60. 
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afweging maakt tussen: ‘enerzijds het belang dat een partij heeft bij het overleggen van die 
stukken en de redenen waarom hij dit niet in een eerdere fase van de procedure voor de 
feitenrechter heeft gedaan, en anderzijds het algemeen belang van een doelmatige 
procesgang.’283 Ook in een meer recente uitspraak komt de Hoge Raad tot dezelfde 
overweging.284 De Rvdr concludeert dat bij de invulling van de goede procesorde de invoering 
van twee feitelijke instanties in die zin een rol speelt dat het niet benutten van de eerste 
aanleg een bijkomende factor kan zijn om het bewijs(aanbod) in appel af te wijzen.285 Toch 
doen zich volgens de Rvdr bij de rechtbanken weinig problemen voor over het (te) laat 
indienen van stukken en/of bewijsmiddelen. Dat wordt meestal opgelost door het inlassen van 
een leespauze, het schorsen van de zitting of door heropening van het onderzoek. De reden 
hiervoor is dat in hoger beroep de (te) laat ingediende stukken in appel wel worden toegelaten 
en daarmee ook in de beoordeling worden betrokken.286  
 
In het voorgaande is ook de ‘onderdelentrechter’ in het bestuursprocesrecht aan de orde 
geweest. Die ‘onderdelentrechter’ ziet op het feit dat het voor een partij niet mogelijk is om 
onderdelen van een besluit die niet in de bezwaarfase zijn in gebracht, alsnog in de latere 
procedure in te brengen.  
Artikel 7:6 lid 1 Adw bepaalt dat de mededeling van het bedrag aan rechten geschiedt door het 
toezenden van een op een aanslagbiljet vermelde uitnodiging tot betaling. In lid 2 van dit 
artikel is bepaald dat lid 1 van overeenkomstige toepassing is met betrekking tot de door de 
inspecteur te nemen beschikking die strekt tot vaststelling van het bedrag van de 
verschuldigde bestuurlijke boete. Een belanghebbende kan dan ook een aanslag ontvangen 
waarin zowel het bedrag van de verschuldigde rechten als het boetebedrag staat vermeld. 
Hieruit zou je kunnen concluderen dat een dergelijke aanslag uit twee onderdelen bestaat. In 
zijn arrest van 24 januari 2003 heeft de Hoge Raad het volgende bepaalt: ‘Een 
belastingaanslag kan immers niet worden beschouwd als een meerledig besluit in die zin dat de 
elementen waaruit het als verschuldigd vastgestelde bedrag is opgebouwd, zouden kunnen 
worden onderscheiden als evenzovele besluitonderdelen. Een bezwaar tegen een aanslag moet 
derhalve worden beschouwd als een bezwaar tegen die aanslag in zijn totaliteit, ook al richten 
                                                            
283 HR 3 februari 2006, nr. 41.329, NTFR 2006/213, BNB 2006/204, AB 2006, 117. 
284 HR 15 april 2011, nr. 09/05192, LJN: BN6350, NJB 2011, 942  
285 Eindrapport fase III, p. 64. 
286 Eindrapport fase III, p. 118. 
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de argumenten van de belastingplichtige zich specifiek op één of enkele van de elementen van 
de aanslag.’287 
Deze uitspraak van de HR dateert nog van voor de in voering in 2005 van de 
‘onderdelentrechter’ in artikel 6:13 Awb. Maar het standpunt van de HR dat een 
belastingaanslag niet kan worden beschouwd als een meerledig besluit, geldt nu nog steeds.288 
Hieruit kan geconcludeerd worden dat er in de belastingrechtspraak geen sprake is van een 
‘onderdelentrechter’.  
 
In het voorgaande is de toetsing door de belastingrechter aan de orde geweest. Om een 
vergelijking te kunnen maken tussen de rechtsbescherming bij de bestuurlijke boete en de 
strafbeschikking is het nog nodig om de toetsing van de strafbeschikking door de strafrechter 
te beschrijven. Dit komt hierna aan de orde.  
§ 6.6. Toetsing door de strafrechter. 
Zoals ik hiervoor heb beschreven is het, in beginsel, in het bestuursprocesrecht nodig om eerst 
een bezwaarschriftprocedure te volgen, voordat een toetsing door de rechter plaats kan 
vinden. Bij het opleggen van een strafbeschikking is dat niet zo. Wel kan betrokkene in verzet 
gaan. Wat dat inhoudt zal ik in deze paragraaf beschrijven en daarna komt de omvang van het 
geding bij de strafrechter aan de orde.  
§ 6.6.1. Verzetprocedure. 
Zoals in § 3.4 al is aangegeven, bestaat voor iemand die het niet eens is met een uitgereikte 
strafbeschikking, op grond van artikel 257e WvSv de mogelijkheid om in verzet te gaan bij het 
parket, tenzij afstand wordt gedaan van die bevoegdheid door vrijwillig aan de 
strafbeschikking te voldoen. De hoofdregel is dat de verdachte binnen veertien dagen nadat 
het afschrift van de strafbeschikking in persoon is uitgereikt, of zich anderszins een 
omstandigheid heeft voorgedaan waaruit voortvloeit dat de strafbeschikking hem bekend is, in 
verzet moet komen. De OvJ kan dan de strafbeschikking nog intrekken of wijzigen. Wanneer de 
strafbeschikking niet wordt ingetrokken dan brengt de OvJ het verzet tegen de (gewijzigde) 
strafbeschikking ter kennis van de rechtbank en wordt de verdachte opgeroepen voor de 
zitting. Het verzet heeft schorsende werking, tenzij naar het oordeel van het OM vaststaat dat 
het verzet buiten de termijn is gedaan (art. 257g, lid 2, WvSv). De verdachte hoeft bij verzet 
geen zekerheid te stellen voor het boetebedrag. Bij de aanvang van het strafproces kan de 
                                                            
287 HR 24 januari 2003, nr. 36 247, BNB 2003/172. 
288 HR 4 december 2009, nr. 08/02258, BNB 2010/65 (concl. A‐G Wattel), en HR 4 juni 2010, nr. 
09/01362, NTFR 2010/1380, BNB 2010/263 (concl. A‐G IJzerman). 
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rechter, op verzoek van de verdachte, alsnog bepalen dat de tenuitvoerlegging wordt 
geschorst. De strafrechter moet, los van de strafbeschikking, een eigen oordeel vormen over 
de zaak. De behandeling van de zaak vindt volgens artikel 257f, lid 3, WvSv, plaats met 
toepassing van titel 6, 7 of 8 van Boek 2 van het WvSv. Na het verzet is er sprake van een 
gewone strafzitting waarbij de strafbeschikking uit beeld verdwijnt. De kern van een 
strafzitting komt in de volgende paragraaf aan de orde.  
§ 6.6.2. Geding bij de strafrechter. 
In het strafproces neemt de OvJ een belangrijke plaats in. Deze zorgt er namelijk voor dat een 
van een strafbaar feit verdachte persoon door een dagvaarding voor de rechter moet 
verschijnen. In de dagvaarding is de tenlastelegging opgenomen waarin de beschuldiging van 
een bepaald feit en de overtreden regel is vermeld. Het strafproces begint dus met een 
dagvaarding door de OvJ.289 In dat strafproces staat de materiële waarheidsvinding, met het 
oog op een juiste toepassing van de strafwet centraal.290 De behandeling van de zaak vindt 
plaats, overeenkomstig titel 6, 7 of 8 van boek 2 van het WvSv. Daaruit volgt dat de artikelen 
348 en 350 WvSv van toepassing zijn. Deze twee artikelen zijn van belang in elke 
strafrechtelijke procedure.  
 
 
 
 
 
 
                                                            
289 Alleen in het geval van een klacht over niet (verdere) vervolging of vervolging door uitvaardigen van 
een strafbeschikking, wordt o.g.v. artikel 12 WvSv, aan een rechtstreeks belanghebbende de 
mogelijkheid gegeven om een zaak bij de rechter aanhangig te maken.    
290 Albers, ‘De Awb en het bestuursstrafrecht: de eenheid heeft haar grenzen. Over geforceerde 
rechtseenheid en wildgroei van boetestelsels.’ in: R.J.N. Schlössels e.a. 2007, p. 387. 
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Aan de hand van artikel 348 WvSv bepaalt de rechter de geldigheid van de dagvaarding, de 
bevoegdheid van de rechter om van het telastegelegde kennis te nemen, de ontvankelijkheid 
van de OvJ en of er redenen zijn om de vervolging te schorsen. Bij de behandeling van deze 
vragen komt ook de vraag aan de orde of het bewijs rechtmatig is verkregen. Op grond van 
artikel 338 WvSv kan het bewijs dat de verdachte het strafbare feit heeft begaan, alleen 
aangetoond worden door wettige bewijsmiddelen.291 Deze wettige bewijsmiddelen worden 
genoemd in artikel 339 WvSv. Daar worden genoemd:  
1. eigen waarneming van de rechter; 
2. verklaringen van de verdachte; 
3. verklaringen van een getuige; 
4. verklaring van een deskundige; 
5. schriftelijke bescheiden. 
Als schriftelijk bescheid wordt in artikel 344 WvSv lid 1 o.a. genoemd het proces‐verbaal. Op 
grond van lid 2 van dit artikel wordt aan het proces‐verbaal een sterke bewijskracht 
toegekend.  Op grond van een proces‐verbaal kan de rechter aannemen dat de verdachte het 
telastegelegde strafbare feit heeft gepleegd.  
 
Met artikel 350 WvSv gaat de strafrechter na of bewezen is dat de verdachte het 
telastegelegde feit heeft begaan, welk strafbaar feit dit volgens de wet oplevert, of de 
verdachte strafbaar is en welke straf of maatregel daar bij opgelegd moet worden.  
De rechter heeft een actieve rol en moet zelfstandig, d.w.z. ambtshalve, op zoek naar de 
antwoorden op deze vragen en is daarbij niet alleen gebonden aan datgene wat de partijen 
aanvoeren. Door deze actieve rol en de ambtshalve bevoegdheden wordt een invulling 
gegeven aan het beginsel van ongelijkheidscompensatie.292   
De rechter oordeelt zelf over het feit, de dader en de straf en hij toetst niet een eerdere 
beslissing van een bestuursorgaan.293  
Worden de vragen van artikel 348 en 350 WvSv door de strafrechter bevestigend beantwoord 
dan is het de strafrechter zelf die een straf oplegt. Dit betekent dat de schuld pas in rechte vast 
                                                            
291 In het belastingrecht is dat anders. Daar heeft de HR in zijn arrest van 1 juli 1992 al overwogen dat : 
strafrechtelijk onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het belastingproces mag worden gebruikt ‐ 
zowel voor de heffing als voor de beboeting ‐ indien de onrechtmatigheid niet jegens de 
belastingplichtige is begaan (maar jegens een ander) of indien het materiaal door de fiscus ook 
rechtmatig gevorderd had kunnen worden, tenzij de wijze van verkrijging zozeer indruist tegen hetgeen 
van een behoorlijk handelende overheid mag worden verwacht, dat dit gebruik onder alle 
omstandigheden ontoelaatbaar moet worden geacht. HR 1 juli 1992 nr. 26 331, BNB 1992/306. 
292 Albers 2007, p. 387. 
293 Jurgens, ‘Harmoniseren of integreren? De strafbeschikking en de bestuurlijke boete vergeleken’, in: L. 
Loeber (red.) 2007, p. 48. 
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komt te staan en de straf wordt opgelegd, wanneer de rechter zich daarover heeft 
uitgesproken. De rechter geeft dus een zelfstandig oordeel. Dit zelfstandige oordeel kan 
betekenen dat de rechter een hogere straf oplegt. Dit is vooral het geval in die situatie dat de 
verdachte niet voor de rechter verschijnt. De strafrechter is dus niet gebonden aan het verbod 
van ‘reformatio in peius’. Als de belanghebbende het niet eens is met dat oordeel staan voor 
hem de rechtsmiddelen hoger beroep en cassatie, open.294 En zolang er nog enig gewoon 
rechtsmiddel open staat mag de beslissing van de strafrechter niet ten uitvoer worden gelegd, 
tenzij het rechtsmiddel is ingetrokken of daarop is beslist.295  
§ 6.7. Conclusie. 
De conclusie kan getrokken worden dat de rechtsbescherming in het bestuursrecht op enkele 
punten in strijd komt met artikel 6 EVRM. Omdat het bezwaar of beroep geen schorsende 
werking heeft, blijven de gevolgen van het genomen besluit dan ook in stand, totdat anders 
(en definitief) is beslist. Deze schorsende werking staat op gespannen voet met artikel 6 lid 2 
EVRM en artikel 14 lid 2 IVBPR. Deze strijd met de onschuldpresumptie wordt in het 
belastingrecht echter genuanceerd doordat er gedurende de bezwaar‐ en beroepsprocedure, 
uitstel van betaling wordt verleend. Wel moet daar weer de kanttekening bij geplaatst worden 
dat er voor het uitstel van betaling een zekerheid geëist kan worden. En die zekerheidstelling 
kan weer strijd opleveren met artikel 6 lid 1 EVRM, waarin de toegang tot een onafhankelijke 
en onpartijdige rechter is gewaarborgd. Deze rechter moet beschikken over ‘full jurisdiction’. 
Dit houdt in dat de rechter zowel het recht als de feiten moet kunnen toetsen.  
De omvang van het geding bij de bestuursrechter wordt bepaald door artikel 8:69 Awb. De 
rechter moet zich in beginsel beperken tot wat door de partijen is aangevoerd. In het 
bestuursprocesrecht is er verder nog sprake van een ‘onderdelentrechter’ en spelen de 
beginselen van een goede procesorde een belangrijke rol.  
De omvang van het geding bij de belastingrechter wordt niet beperkt door een 
‘onderdelentrechter’ en er wordt soepel omgegaan met laat in de procedure aangevoerde 
gronden en bewijsmiddelen. Geconcludeerd kan worden dat voor de procedure bij de 
belastingrechter het stellen van zekerheid een drempel op kan werpen. 
In tegenstelling tot in het bestuursprocesrecht, bestaat er in het strafprocesrecht geen 
bezwaarprocedure. Wel is het mogelijk om na het ontvangen van een strafbeschikking, in 
verzet te gaan. Na het verzet beoordeelt de OvJ de strafbeschikking opnieuw. Na die 
                                                            
294 Hoger beroep en cassatie zijn o.g.v. artikel 404 WvSv niet mogelijk als het boetebedrag niet meer is 
dan € 50,00 
295 Artikel 557, lid 1 WvSv. 
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beoordeling kan de OvJ de strafbeschikking intrekken, wijzigen of ter kennis van de rechtbank 
brengen. Als de OvJ de strafbeschikking ter kennis brengt van de rechtbank, wordt de 
verdachte opgeroepen voor de zitting. Het verzet heeft in beginsel schorsende werking en 
zekerheidstelling is niet vereist. In het strafproces staat de materiële waarheidsvinding voorop 
en wordt aan de hand van de artikelen 348 en 350 WvSv bepaalt of er sprake is van een 
strafbaar feit en of de verdachte daar schuld aan heeft en strafbaar is. Onrechtmatig verkregen 
bewijs wordt door de rechter niet in de beoordeling meegenomen. Pas als de rechter 
concludeert dat de verdachte schuldig en strafbaar is, wordt er een straf opgelegd. Er is geen 
sprake van strijd met de onschuldpresumptie. 
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Hoofdstuk 7. Conclusie. 
In deze scriptie is de vraag gesteld welke vorm van sanctionering de (vermoedelijke) 
overtreder van de douanebepalingen uit de Adw de meeste rechtsbescherming biedt, de 
bestuurlijke boete of de fiscale strafbeschikking.  
 
Om die vraag te beantwoorden is in deze scriptie begonnen met het beschrijven van de 
(opkomst van de) bestuurlijke boete als handhavingsmiddel. De bestuurlijke boete is in veel 
wetgeving opgenomen als een handhavingsmiddel voor een bestuursorgaan. De bestuurlijke 
boete werd (en wordt) als middel gezien om het handhavingstekort terug te dringen. De 
bestuurlijke boete is een bestraffende sanctie die als doel heeft: leedtoevoeging.  
Ik kan de redenering van de Grondwetgever dan ook niet volgen dat een administratieve 
sanctie te onderscheiden is van een door de strafrechter opgelegde strafsanctie.296 Ze hebben 
immers beide betrekking op leedtoevoeging. Doordat de Grondwetgever een formeel 
criterium hanteert voor het begrip ‘strafbare feiten’, kan de bestuurlijke boete opgelegd 
worden zonder dat een onafhankelijke en onpartijdige rechter over de zaak beslist.297 Deze 
manier van interpretatie doet naar mijn mening afbreuk aan artikel 113 Gw. Dit geldt 
overigens niet alleen voor de bestuurlijke boete. Ook bij de invoering van de strafbeschikking 
speelt de wijze van interpreteren een rol. Het gaat om de interpretatie van het begrip 
‘berechting’. De wetgever hanteert een formeel criterium. Ik vind dat de materiele uitleg de 
juiste is. Dat houdt in dat er bij het uitvaardigen van een strafbeschikking, sprake is van 
berechting in de zin van artikel 113 GW. En dat is voorbehouden aan de rechter.  
Ik concludeer dat er zowel bij het opleggen van een bestuurlijke boete als bij het uitvaardigen 
van een strafbeschikking, sprake is van strijd met artikel 113 Gw. 
 
Toetsing aan het EVRM en het IVBPR levert op dat er bij beide afdoeningsmethoden sprake is 
van een ‘criminal charge’, in de zin van deze verdragen. Hierdoor zijn ook de waarborgen uit 
die verdragen op beide van toepassing. Van deze waarborgen zijn in deze scriptie in het 
bijzonder de onschuldpresumptie en de toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter 
van belang en besproken.  
Omdat in het bestuursrecht, in beginsel, de bezwaarprocedure verplicht is en het bezwaar 
geen schorsende werking heeft kan er strijd ontstaan met de onschuldpresumptie. Er is 
                                                            
296 Zie noot 33 op p. 11. 
297 Er is na bezwaar wel (hoger)beroep mogelijk, maar dan is de boete al wel opgelegd (en soms 
geïncasseerd).  
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vastgesteld dat er in het belastingrecht geen sprake is van strijd met de onschuldpresumptie, 
doordat er uitstel van betaling wordt verleend. Voor dit uitstel is dan wel zekerheidstelling 
vereist. De zekerheidstelling kan echter wel strijd opleveren met de toegang tot een 
onafhankelijke en onpartijdige rechter.  
Daar komt nog bij dat in het bestuursrecht de omvang van het geding beperkt is en er sprake is 
van een ‘onderdelentrechter’. Dat moet echter in de procedure bij de belastingrechter 
genuanceerd worden. In het belastingrecht worden er, vrijwel, geen beperkingen aan de 
aangevoerde gronden en bewijsmiddelen gesteld en er is geen sprake van een 
‘onderdelentrechter’. Wel blijft het verbod van ‘ultra petita’ en ‘reformatio in peius’ bestaan. 
In het strafrecht is er geen sprake van een bezwaarprocedure. De verdachte kan na een 
ontvangen strafbeschikking in verzet gaan bij het OM. Het verzet heeft, in beginsel, schorsende 
werking en er is geen zekerheidstelling vereist. Op de terechtzitting wordt bepaald of de 
verdachte schuldig en strafbaar is en wordt de straf bepaald en opgelegd. Er is daarmee geen 
strijd met de onschuldpresumptie en de toegang tot de rechter is gewaarborgd. In het 
strafrecht worden verder nog regels gesteld aan de bewijsmiddelen. Onrechtmatig verkregen 
bewijs mag niet worden gebruikt. 
  
Ik concludeer dat er een verschil bestaat in de rechtsbescherming tussen de bestuurlijke boete 
en de strafbeschikking. Omdat in de Adw sprake is van een duaal stelsel bestaat er binnen één 
en dezelfde wet dus een verschil in rechtsbescherming tussen twee ‘gelijksoortige’, namelijk 
bestraffende (leedtoevoegende) sancties, waarmee het effect van deze twee hetzelfde is. Het 
verschil tussen deze twee is volgens mij alleen maar dat een bestuurlijke boete niet als 
strafbaar feit in de Adw is aangemerkt.  Ik ben van mening dat het verschil in 
rechtsbescherming opgelost kan worden door de bestuurlijke boete te vervangen door de 
strafbeschikking. Immers, de inspecteur is in de Adw ook de bevoegdheid gegeven om zelf een 
strafbeschikking uit te vaardigen. Hij blijft daarmee ook betrokken bij en verantwoordelijk voor 
de handhaving van de ‘eigen ‘wetgeving, zoals door de CTW en de commissie Scheltema 
werden voorgesteld. Wanneer dan de bestuurlijke boete wordt vervangen door de 
strafbeschikking is er voor elke belanghebbende één en dezelfde procedure beschikbaar, nl. 
het strafprocesrecht. In dat proces staat niet een besluit van een bestuursorgaan centraal 
maar wordt volgens de regels van het strafproces door een rechter een zelfstandig oordeel in 
de zaak gegeven. Daarnaast biedt het strafproces voor iedereen de zelfde (hogere) mate van 
rechtsbescherming en kan er geen verschil in uitleg ontstaan over strafrechtelijke begrippen en 
waarborgen. Dat komt de rechtseenheid ten goede. 
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